


No hay una política ni criterios claros que orienten 
las decisiones para la solución de conflictos por el 
uso y ocupación del territorio, ya que no se cuenta 
con una visión integral del espacio, los recursos 
naturales y las características socioeconómicas. 
Este hecho fomenta los nuevos asentamientos de 
colonos o migraciones indígeno-campesinas 
espontáneos y desordenados. 
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Presentación 


Por razones estructurales e históricas, algunas regiones del país han desarrollado más 
que otras condiciones para investigar y formar a nuevos investigadores. La ausencia de 
oportunidades dirigidas a producir conocimientos en regiones que no se encuentran en 
el eje troncal, ha motivado al Programa de Investigación Estratégica en Bolivia (PIEB) a 
crear una nueva modalidad de convocatorias destinada al apoyo de la investigación con 
relevancia social y al fortalecimiento de capacidades en estos espacios geográficos. 

Las Convocatorias Regionales, que se suman a las Convocatorias Nacionales para 
Investigadores(as) Senior/Junior, Convocatorias para Investigadores(as) Jóvenes y las 
Convocatorias Temáticas, fue inaugurada con la Convocatoria Regional Beni, en 1999, 

Ese año, el Programa no sólo daba un paso importante para caminar en el apoyo 
a la investigación en las regiones —hasta el 2001 se trabajó en cinco departamentos—, 
también avanzaba en una nueva política institucional: invitar a los profesionales locales 
a investigar por concurso los temas que la misma región considera prioritarios para su 
desarrollo, con el apoyo de instituciones locales como contrapartes. 

El PIEB y el Centro de Investigación y Documentación para el Desarrollo del Beni 
(CIDDEBENI) firmaron un convenio de cooperación para la realización de un taller de 
identificación de prioridades de investigación en el Beni, y el lanzamiento posterior de 
la Convocatoria Regional Beni. 

El taller contó con la participación de 92 representantes de instituciones diversas: 
Universidad Técnica del Beni, la Prefectura, la Dirección Nacional de Arqueología y An- 
tropología, el Consejo del Pueblo Sirionó, la Central Obrera Departamental, el Comité 
Cívico del Beni, la Pastoral Indígena, entre otras. 


La agenda elaborada, y que guió luego el contenido de la Convocatoria Regional 
Beni, registró necesidades de investigación desde la economía, pasando por la geografía, 
la arqueología, historia, antropología, lingúística, sociología, hasta las ciencias políticas. 
Los temas planteados también fueron variados: el impacto económico de proyectos de 
desarrollo en la región; delineación de bioregiones y regiones culturales; identificación 
y evaluación de las tecnologías prehispánicas; la evolución social en la región beniana; 
impactos de los procesos de municipalización, descentralización y políticas ambientales, 
migración y cultura... 

Las seis investigaciones ganadoras de la Convocatoria Beni, de las catorce que 
concursaron, cubren una parte de la agenda de prioridades de investigación identifica- 
das por los actores sociales benianos. Bajo esta lectura, los investigadores involucrados 
han realizado una serie de actividades para devolver información y conocimientos a 
los sujetos de investigación, y difundir sus hallazgos en niveles políticos, económicos, 
sociales y culturales. 

Forman parte de la difusión y uso de resultados de la Convocatoria Regional Beni, 
los cinco títulos que el PIEB publica en esta oportunidad, inaugurando una nueva línea 
editorial dedicada a las regiones: “Sociedad local y municipios en el Beni”, “El éxodo de 
profesionales benianos y su impacto en el desarrollo regional”, “Situación nutricional 
de las comunidades campesinas en Riberalta”, “Planificación participativa y zonificación 
en municipios del Beni” y “Control sociocultural y sistemas normativos en el uso de los 
recursos forestales en los territorios indígenas del Beni”. En estos trabajos, el lector en- 
contrará no sólo un abanico de posibles recorridos para acercarse a la realidad beniana 
y alos cambios que este departamento vive; también tendrá en manos el trabajo de una 
nueva generación de investigadores movilizados y motivados para intervenir de manera 
activa en el desarrollo de su región. 

En manos de autoridades, académicos, actores aludidos y sociedad civil está la 
posibilidad de aprovechar este cúmulo de nuevos conocimientos a favor del crecimiento 
del Beni. 


Godofredo Sandóval 
Director Ejecutivo del PIEB 


Prólogo 


Planificación participativa y zonificación en municipios del Beni es el trabajo que aquí 
nos presentan Oscar Saavedra y Ximena Ávila. 

El planteamiento central del trabajo de estos dos jóvenes investigadores es que la 
planificación municipal debe implicar una visión espacial más cabal, que incorpore a los 
diversos actores sociales presentes en el municipio y que implique mejores estrategias 
en el uso de los recursos para el desarrollo. 

Luego de una introducción del marco teórico y metodológico utilizado en la in- 
vestigación, el trabajo presenta un análisis del sistema de planificación municipal y del 
proceso de toma de decisiones, primero de manera general y luego de manera específica, 
a través de tres casos concretos en los municipios de Rurrenabaque, Riberalta y Baures 
del departamento del Beni. 

Dicho análisis, además de mostrar la ausencia de consideración de la dimensión 
espacial o territorial en los instrumentos de planificación utilizados en nuestro país, nos 
ilustra sobre las limitaciones de dichos instrumentos en cuanto a su metodología. Es 
preocupante percatarse, por ejemplo, que para la formulación del Plan de Desarrollo Mu- 
nicipal, la visión estratégica del municipio esté ligada a la identificación de las vocaciones 
del municipio y los subsectores con mayores ventajas comparativas, sin una adecuada 
orientación en las guías que se utilizan. 

Preocupa constatar que el Plan Operativo Anual haya dejado de ser un instrumento 
para la evaluación y la toma de decisiones y se haya convertido principalmente en un 
medio formal para acceder al financiamiento, sin ninguna relación con el Plan de De- 
sarrollo Municipal. 
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Otro aspecto de la crítica de los autores es el conocimiento autoreferencial en la 
etapa de diagnóstico de la planificación participativa, que no permite tener una visión 
total de los problemas y soluciones para el municipio, asumiendo que éstos pueden y 
deben salir de las comunidades que conforman un municipio. 

El análisis de la programación presupuestaria, su reformulación y ejecución en estos 
tres municipios ha servido a los autores para sustentar mayores conclusiones. 

El análisis concreto de la planificación en los tres municipios seleccionados ha 
identificado los factores que afectan este proceso en la mayoría de los municipios de 
nuestro país. Son falencias metodológicas, limitaciones de la información utilizada, débil 
capacidad de los recursos humanos, escasez de recursos financieros y la influencia político- 
partidaria en la toma de decisiones. 

En la parte final, los autores nos proponen el esbozo de una metodología para 
analizar, evaluar, diagnosticar y crear una visión de contexto del territorio, que sirva para 
identificar los problemas estructurales y elaborar un Plan de Desarrollo Municipal más 
realista, capaz de visualizar el ordenamiento del territorio, como parte de una estrategia 
orientada a promover el desarrollo sostenible. 

De la lectura de esta investigación constatamos que el esfuerzo de los autores 
se concentró en el diagnóstico y el análisis del proceso de planificación, aunque faltó 
aclarar con mayor detalle los fundamentos del zoneamiento agroecológico y del propio 
ordenamiento territorial. Se tiene la impresión de que el zoneamiento agroecológico se 
constituye en una herramienta mayor para el ordenamiento territorial, lo que parece obvio 
en el caso de nuestros municipios que tienen una economía basada en la utilización de 
los recursos naturales. Sin embargo, se profundiza poco en la importancia de localizar 
adecuadamente cualquier tipo de inversión en el territorio para generar mayor desarrollo. 
Los autores no ven con buenos ojos que las inversiones actuales se concentren en el área 
urbana de los municipios, olvidando otro enfoque del ordenamiento territorial, cual es 
el de las funciones urbanas para el desarrollo rural. 

Esta investigación tiene el mérito de mostrar la importancia que tiene la consi- 
deración de la dimensión territorial en los procesos de planificación y la realidad de la 
planificación en nuestros municipios. La falta de ligazón entre la planificación sectorial 
y la espacial es un fenómeno aún no resuelto, no sólo a nivel municipal sino también 
nacional. La causa podría ser que en la escuela no aprendemos geografía como análisis 
del territorio, sino sólo como su descripción. 
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¡Qué diferencia con las obras hidráulicas que los autores nos revelanenel  mu- 
nicipio de los Baures, mudos testigos de un conocimiento y manejo del territorio que 
hemos perdido..! 

Es nuestro deseo que los resultados de esta investigación generen mayor con- 
ciencia sobre las dificultades de la planificación municipal y la importancia que tiene la 
consideración del espacio geográfico para el mejoramiento de las condiciones de vida 
de nuestra población. 


Erwin Galoppo 


XII! 


Introducción 


El trabajo de investigación se realizó en el departamento del Beni, seleccionando tres 
municipios que destacan características geomorfológicas y socioeconómicas relativamente 
heterogéneas, con el propósito de tener una muestra representativa del departamento. 
Se elaboraron encuestas dirigidas a los alcaldes, oficiales mayores, comités de vigilancia 
y encargados de la programación de operaciones y presupuestos, como a los técnicos y 
decisorios de la alcaldía. 

De cada municipio se recopiló el Plan de Desarrollo Municipal (PDM) y el Plan 
Operativo Anual (POA) disponibles, así como la información relacionada al ordenamien- 
to territorial o al desarrollo económico. Estos documentos representan los principales 
instrumentos del sistema de planificación y son la base para la toma de decisiones. 

La información dispersa y ausente en los municipios, producto de los cambios 
políticos y la poca comprensión del efecto de ello en el desarrollo municipal, constituyó 
una limitación. El acceso a la información en la ciudad de La Paz, en algunas instancias 
relacionadas al tema, fue también la característica en el proceso de recopilación de infor- 
mación; la distritación de los municipios seleccionados no pudo ser encontrada, es así 
que el análisis de correspondencia entre las unidades agroecológicas y unidades político 
administrativas a partir de los distritos, no fue posible. 

Los trabajos realizados para la delimitación de espacios territoriales en los municipios 
y el departamento del Beni; la agroecológica con escala de 1:500.000 y la zonificación por 
cuencas aproximadamente de 1:1.000.000, no permitieron el desarrollo de una propuesta 
que implique recomendaciones específicas para ordenar el territorio, de manera que nos 
concentramos en el diseño de una metodología para la planeación y ordenamiento del 
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territorio municipal, en base al municipio Baure; ésta será más eficaz si la información 
espacial es menor. 

El primer Capítulo constituye el marco teórico sobre el cual se analizan las perspecti- 
vas teóricas y la importancia de los aspectos biofísicos en el uso y ocupación del territorio. 
Se plantea un concepto sobre el sistema socioterritorial que nos permite abordar con 
más claridad los aspectos analizados en el territorio. Todo el marco está asentado en un 
enfoque de sistemas, cuya teoría ofrece una explicación aplicable a todas las problemáticas, 
sean estas socioeconómicas, biológicas, etc. 

El segundo Capítulo presenta los aspectos ecológicos y socioeconómicos del 
departamento, con el objetivo de tener el contexto general en el que se desarrolla la 
investigación, una aproximación espacial al Beni. En el tercer Capítulo se establecen las 
características ecológicas y socioeconómicas específicas de los municipios seleccionados, 
tomando como base el Plan del uso del Suelo del departamento del Beni (PLUS-BENT) a 
escala 1:500.000. En este escenario, se estudia la praxis de las guías meto- dológicas en 
la elaboración de los PDM y POA, analizando su relación con las guías, como uno de los 
factores que explique el nivel de eficacia alcanzado por el PDM, para expresar los proble- 
mas estructurales, la demanda social y la visión estratégica para el desarrollo sostenible. 

Para medir la eficacia de los PDM, se establece cuántos y qué proyectos programa- 
dos son considerados en los POA y cuántos son finalmente ejecutados. De la ejecución 
presupuestaria se destacan los proyectos relacionados al ordenamiento territorial. 

Finalmente, en este capítulo, conocida ya la característica histórica de las inversiones, 
se proyecta la tendencia del escenario económico social del municipio, desde la perspec- 
tiva de la alcaldía, entendiendo a ésta como la estructura burocrática, en el sentido de lo 
planteado por Max Weber, organizada para el cumplimiento de los objetivos. 

El capítulo cuarto está destinado a las conclusiones y a la propuesta metodológica 
para planificar y ordenar el territorio municipal hacia el desarrollo sostenible. Cabe 
aclarar que esta metodología está implícita en el presente trabajo, ya que nos permite 
analizar la planificación y toma de decisiones, desde una perspectiva espacial, destacando 
el territorio y los aspectos de éste, conformando el sistema socioterritorial; comprensión 
importante para formarse una visión integral del territorio, al elaborar un diagnóstico 
y la visión estratégica del desarrollo municipal (PDM). De igual manera, la visión de 
contexto que ofrece la metodología, es una herramienta útil en la elaboración de los 
diagnósticos y estrategias, en el diseño de planes de corto y largo plazo, así como 
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planes de ordenamiento territorial municipales y departamentales, constituyendo el 
aporte de la investigación. 

La propuesta se concentra en el municipio de Baure, sugiriendo un modelo de 
análisis que desagrega el desarrollo sostenible en factores, a partir de los cuales se 
establecen criterios claros que expresen su esencia al ser planteados como objetivos a 
lograr, para alcanzar un desarrollo sostenible. Los criterios permiten identificar problemas 
esenciales de los objetivos, permitiendo formular mejor las alternativas de solución. Se 
presenta también la estructura y proceso de planificación participativa municipal, como 
un modelo que ayuda a entender mejor el proceso de planeación estratégica municipal. 
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CAPÍTULO UNO 
Marco teórico 


1. Un enfoque de sistemas 

Debe situarse el problema del desarrollo local en un marco caracterizado por procesos 
económicos, sociales y políticos globales. En este escenario tensionado el municipio 
puede cobrar un rol más relevante en la gestión del desarrollo rural, desde una pers- 
pectiva local (Martinic: 45). 

Para construir una visión de la importancia de lo rural en el desarrollo, desde una 
perspectiva local, será necesario que esta visión integre el espacio campo-ciudad en los 
planes de largo y mediano plazo, destacando las relaciones y los beneficios, frente a la 
visión parcial, ya sea rural o urbana. Para Martinic, la oposición local/global parece diluirse 
poco a poco. Es paradójica la creciente interdependencia que se observa entre ambas 
escalas que, a su vez, quitan poder explicativo a esta división. 

En esta perspectiva, las inversiones del sector público o privado, en cualquier rubro 
y escala económica, resuelto el problema de la localización estratégica, estarán situadas 
en un espacio territorial que corresponderá a la jurisdicción de un municipio, ya sea en el 
ámbito urbano o rural. Por tanto será un asunto que afectará la dinámica socioeconómica 
local, en función de la naturaleza y la escala de la inversión. 

Es así que la visión del desarrollo municipal debe incorporar, paulatinamente, una 
visión del territorio integral que permita ver los ámbitos y aspectos que componen el 
territorio. En este panorama, será posible ver más allá de su jurisdicción, en un contexto 
donde es posible dimensionar y relacionar las características del sistema ecológico sobre 
el que se asienta el municipio, las de éste con las actividades socioeconómicas, sus 
potencialidades y limitaciones; en el marco de la organización político administrativa, que 


finalmente delimita el espacio de las competencias municipales, su jurisdicción; pero que 
no aísla o impide desarrollar políticas y estrategias más amplias, en acuerdo y beneficio 
mutuo con otros municipios. 

Esta visión amplia e integral permite aprovechar las fortalezas, potencialidades y 
ventajas comparativas de los espacios geográficos, con relación a la capacidad económica 
y de gestión de los municipios; posibilita atender mejor las demandas locales, articularlas 
con la oferta estatal y las inversiones privadas. Asimismo, facilita proyectar al municipio sin 
desvincularlo de las macrotendencias que influirán en la realidad local; por ejemplo: los 
corredores bioceánicos que cruzarán el Beni desde Brasil hacia los puertos del Pacífico, 
el crecimiento del ecoturismo, la internacionalización de los mercados, las migraciones 
e inmigraciones nacionales y de extranjeros en busca de espacios poco intervenidos, la 
agroecología, la conservación del medio ambiente, etc. 

En este panorama —desde lo local—, la ecología y la comprensión de sus posibi- 
lidades y limitaciones constituye una forma de percatarse del capital y las ventajas com- 
parativas con las que se cuenta en términos de recursos naturales y el tiempo del que se 
puede disponer de éstas, según el uso, la ocupación y las tecnologías que se apliquen. 
Por otro lado, es posible apreciar las desventajas y amenazas para orientar una gestión 
más realista y eficaz. 

De esta manera, desarrollar una visión de largo plazo, basada en la comprensión 
integral del territorio para proyectar un escenario más equilibrado, ofrece un panorama 
amplio, en el que se puede visualizar mejor el papel de la producción y su nivel de 
diversificación, que en función de los recursos naturales, pueda ser capaz de responder 
a las variaciones de los mercados y las exigencias de éste en términos de competitividad. 

En este contexto, la visión parcial y cortoplacista en lo local, provoca una postura 
excluyente y subestimadora por parte de los sectores económicos relativamente consoli- 
dados hacia nuevas actividades productivas tanto en bienes como en servicios. 

Martinic considera que la visión estratégica del desarrollo comunal, teniendo 
presente la inserción en un mayor espacio social, económico y cultural, debe generar 
planes de diagnósticos participativos y efectuar apuestas que expresen potencialidades 
productivas, logrando encausar la dinámica afectiva de la población. 

Tomando en cuenta esta propuesta, es más factible encausar la dinámica afectiva 
de la población, considerando el territorio y los aspectos de éste, a modo de escenario 
geográfico donde tienen lugar los procesos históricos naturales y culturales, como sustento 


de la visión estratégica del desarrollo. 

La teoría de sistemas ofrece una alternativa destacable en la construcción de una 
visión estratégica que incluya los aspectos naturales y socioeconómicos del territorio, ya 
que “Un sistema es un conjunto o combinación de elementos o partes que conforman 
un todo unitario o complejo” (Beishon y Peters, 1976: 15). “Un sistema forma un todo. 
Esto lo logra el sistema, no sólo por el hecho de tener partes, elementos o componentes, 
sino mediante la interrelación de sus características” (Steiner, 1998). En esta lógica, la visión 
estratégica, apoyada en el enfoque de sistemas, integra las características del municipio (as- 
pectos biofísicos, socioeconómicos y político-administrativos), generando diagnósticos más 
amplios y profundos. Así es posible construir una visión del todo, encauzando la dinámica 
afectiva de la población al comprender ésta la dimensión de sus problemas, la interacción 
de éstos y su amplitud, al abarcar distintos sectores de la economía y aspectos de la vida. 

Para considerar la inserción en un mayor espacio social, económico y cultural, donde 
se expresen las potencialidades productivas, es necesario tener un contexto del espacio 
territorial a modo de sistema, una visión que sea capaz de expresar la naturaleza de sus 
componentes como subsistemas (biofísicos, económicos y político administrativos) en 
el espacio local, y la relación de éstos con los demás espacios contiguos que constituyen 
los espacios locales vecinos (otros municipios o sistemas); todo ello para que la visión 
de cada municipio se articule, por lo menos en las inversiones de mayor escala, en una 
decisión mancomunada, para tener mayor eficacia en aquellas decisiones que afecten 
la dinámica socioeconómica y que de otra manera no podrían efectuarse debido a las 
restricciones presupuestarias. 

Por otro lado, esta visión permite la articulación de las ofertas estatales y locales, no 
sólo para resolver los problemas de corto plazo, sino también para construir un escenario 
donde el municipio esté insertado en la dinámica mundial, donde el libre flujo de capi- 
tales, la integración de la producción y los mercados, además de las áreas destinadas a la 
conservación, preservación y los territorios indígenas no sean una desventaja o amenaza 
como se siente hoy en el clima social del departamento del Beni; pues cada una puede 
jugar un rol que contribuya al desarrollo del municipio. Si es posible el desarrollo soste- 
nible, deberá crearse un escenario de estas características. 

Bajo esta perspectiva, como sostiene Martinic, “el municipio debe contar con 
recursos humanos calificados de acuerdo a su orientación estratégica.” Si es posible ver 
el propósito a través de los objetivos de largo plazo y las acciones específicas en una 


real planificación integral, se verán los temas concretos, considerados estratégicos, para 
traducirlos en un perfil competitivo de recursos humanos, pues no basta saber que los 
recursos humanos deben ser calificados. 

La comprensión del lugar que habitamos y de la situación en la que estamos, enfren- 
tada a la situación a la que deseamos llegar, permitirá desarrollar la forma de alcanzar la 
situación deseada en el marco de las condiciones actuales. Sólo así los intereses económi- 
cos y sociales de los distintos actores pueden persuadirse para dejar de optar por el corto 
plazo, a favor del lareo plazo, donde los beneficios sean mayores para la sostenibilidad 
económica y la integración de los actores, en un proyecto social, en el que se construya 
una sociedad más equilibrada orientada a conservar el medio ambiente y aprovechar más 
amplia y racionalmente los recursos naturales. 

La gestión del desarrollo en el ámbito local puede caracterizarse por tener una 
separación entre lo urbano y lo rural, una visión parcial del territorio, centralismo en 
las políticas hacia lo urbano (todavía la visión social asentada en la cultura y la historia 
centralista del país, se reproduce en los gobiernos locales) y una comprensión poco 
definida de la relación que existe entre la configuración socioeconómica municipal, la 
de ésta con los municipios vecinos, y la de éstos con el departamento y el país. En cierta 
medida, esto se debe al sistema de información centralizada, en la práctica, a la hora de 
planificar y tomar decisiones. 

En este contexto, el PDM es el plan de largo plazo o estratégico, el mecanismo a 
través del cual, la sociedad civil y las instancias gubernamentales diseñan la visión de largo 
plazo. Aquí se expresará la visión parcial o total que tienen los ciudadanos del municipio, 
se definirá la estrategia de desarrollo para el quinquenio y se concertará un escenario 
socioeconómico más equilibrado. 

Los municipios, como entes organizados, deben tomar muchas decisiones para 
que la organización funcione, se adapte, progrese, aproveche las oportunidades y 
supere las crisis. Son múltiples y de diversos matices los problemas que afronta una 
organización. En este marco, el municipio tiene un esquema, el PDM, que demandará la 
ejecución de acciones y ajustes para el cumplimiento de sus objetivos y propósitos. Por 
esto, es importante que el proceso decisional en la elaboración del PDM se asiente en la 
comprensión del territorio como sistema para guiar mejor la búsqueda de alternativas, 
para los múltiples problemas que demanda planificar y ordenar el espacio, propiciando 
condiciones para el desarrollo sostenible. 


Los objetivos y metas que se plantean en el proceso de planificación estratégica 
deben ser lo más concretos posibles y deben tener una relación con los objetivos y propó- 
sitos de la organización (entiéndase alcaldía como organización encargada de desarrollar 
el municipio). Es así que la metodología para planificar y elegir alternativas de decisión, 
debe ser rigurosa, pero sobre todo apropiada. 

Las metas y objetivos de la organización pueden definirse para proporcionar de- 
finiciones claras de cómo los objetivos deben medirse para que la organización pueda 
evaluar su progreso en el logro de los objetivos que se ha fijado a sí misma (Jennings, 
1996: 6). Esta definición de criterios, objetivos y metas, tendrá un carácter integral si la 
metodología para elaborar planes estratégicos, como el PDM, se basa en la comprensión 
integral del territorio y cuya dinámica proviene de su interrelación en una lógica de causa 
efecto, configurando la característica socioeconómica municipal. 


2. Planeación estratégica 
Para comprender la planeación estratégica, según Steiner, se deben considerar cuatro 
puntos de vista: 

Primero, la planeación trata con el porvenir de las decisiones actuales. Esto significa 
que la planeación estratégica observa la cadena de consecuencias, de causas y efectos, 
durante un tiempo, relacionada con una decisión real o intencionada. La planeación es- 
tratégica también observa las posibles alternativas de los cursos de acción en el futuro y, 
al escoger unas alternativas, éstas se convierten en la base para las decisiones presentes. 

Segundo, la planeación estratégica es un proceso que se inicia con el establecimiento 
de metas organizacionales, define estrategias y políticas para lograr estas metas, y desarrolla 
planes detallados para lograr la implementación de las estrategias y así obtener los fines 
buscados. “La planeación estratégica es sistemática en el sentido de que es organizada y 
conducida con base en una realidad entendida” (Steiner, op.cif.: 20). 

Tercero, la planeación estratégica es una actitud, una forma de vida y por tanto 
posee una filosofía que se puede definir de la siguiente manera: “Para lograr los mejores 
resultados los directivos y el personal de una organización deben creer en el valor de la 
planeación estratégica” (Steiner, op. cit.: 21) 

Cuarto, un sistema de planeación estratégica formal une tres tipos de planes fun- 
damentales, que son: planes estratégicos, programas a mediano plazo, presupuestos a 
corto plazo y planes operativos. 


El concepto de una estructura de planes, también se expresa en la siguiente defi- 
nición: La planeación estratégica es el esfuerzo sistemático y más o menos formal de una 
compañía para establecer sus propósitos, objetivos, políticas y estrategias básicas para 
desarrollar planes detallados, con el fin de poner en práctica las políticas y estrategias, y 
así lograr los objetivos y propósitos básicos de la compañía (Ibid.). 

Existen dos formas importantes, que no deben ser subestimadas para ayudar 
a los altos directivos a cumplir con sus responsabilidades de planeación estratégica: 
la planeación de anticipación intuitiva y la planeación formal. En muchas compañías 
existen conflictos entre los dos procedimientos, ya que se encuentran involucrados 
dos procesos diferentes de pensamiento. Sin embargo, la planeación formal no puede 
llevarse a cabo sin la intuición de la dirección. Si el sistema de planeación formal se 
adapta correctamente a las características directivas, puede contribuir a mejorar la 
intuición de los directores (Steiner, op. cit.: 18) 


3. Ordenamiento territorial 


El desarrollo sostenible es un proceso dinámico que pretende mejorar la calidad de vida de la po- 
blación, mediante una transformación productiva que utilice racionalmente los capitales humano, 
natural, físico y financiero y los patrimonios institucional y cultural; sin poner en riesgo la satisfacción 
de las necesidades fundamentales de las generaciones futuras y la capacidad de asimilación de la 
naturaleza, en un marco de equidad social y gobernabilidad (Ministerio de Desarrollo Sostenible y 
Medio Ambiente, 1996). 


En este entendido, el Plan del Uso del Suelo del departamento del Beni, fue conce- 
bido como la primera etapa del ordenamiento territorial, entendido éste como 


.. Instrumento de la planificación que, a través de la consideración del territorio, como sustento de 
los recursos naturales y de las actividades humanas, promueve y orienta el desarrollo físico espacial, 
la organización y localización de los asentamientos humanos y sus actividades económico sociales 
(Guía metodológica para formulación de planes de ordenamiento territorial, 1997). 


En esta definición se establece una relación directa entre el ámbito espacial y 
los asentamientos humanos que, entendidos como un proceso dinámico, es necesario 
ordenarlos en una relación espacio-actividades socioeconómicas, que promueva las con- 
diciones para el desarrollo y la conservación. En esta empresa de ordenar el territorio se 
plantean “las razones básicas para la formulación de la ley de ordenamiento territorial” 


que intenta “unificar el proceso de planificación del desarrollo sostenible de forma tal 
que permita la integración del componente territorial con carácter transversal a los com- 
ponentes estratégicos y sectoriales” (Razones básicas para la formulación de la ley O.T. 
1999, Anteproyecto de Ley de Ordenamiento Territorial,1999). 


Si bien se han evidenciado avances en cuanto a la definición de usos del suelo rural, éstos todavía no 
se han considerado como un aspecto básico para la planificación integral, articulando las variables 
biofísicas con las socioeconómicas permitiendo promover espacios integrados y funcionales en el 
territorio nacional (Ibid.). 


En cuanto sus alcances pretende “consolidar el Ordenamiento Territorial como 
componente fundamental de la planificación para el desarrollo sostenible” y “estable- 
cer los instrumentos técnico-normativos para el uso, organización y ocupación del 
territorio en los diferentes niveles de la planificación, en función de las características 
biofísicas-económicas y culturales, funcionales y político-institucionales” (incisos a y 
b, artículo primero). 

Sobre estas razones que denotan el interés de los instrumentos y las normas para 
ordenar el territorio, como marco jurídico, se plantean los objetivos que muestran los 
resultados a obtener, entre los cuales destacan con relación a la investigación los siguientes: 


a) Manejar y articular el territorio en función de sus características biofísicas-económicas 
y culturales, funcionales y político-institucionales. 

b) Contribuir a la articulación del proceso de planificación para el desarrollo sostenible 
entre los niveles: nacional, departamental y municipal. 

c) Identificar potencialidades territoriales diferentes y complementarias que permitan 
el diseño de políticas diferenciadas para fortalecer espacios desarticulados y/o 
fortalecer espacios semiarticulados, y consolidar espacios regionalizados. 


Para el logro de estos objetivos es preciso contar con una construcción del contexto 
y las relaciones de causa efecto que se dan en éste, tomando como escenario de partida 
el nivel municipal. De lo contrario, será una ley que no tendrá capacidad de cumplir con 
su propósito, pues no está claro el cómo se lograrán estos objetivos; por ejemplo, se 
debería tomar como referencia la estructura espacial para poder integrar la planificación 
en los distintos niveles. 


En cuanto a los instrumentos, al nivel municipal, define la propuesta municipal de 
uso del suelo y la ocupación del territorio municipal como medios para el logro de los 
objetivos. Bajo la lógica de sistemas que se viene planteando para comprender el escenario 
geográfico, el papel de sus actores y la tendencia de la dinámica territorial, los instrumentos 
al nivel municipal deben desarrollarse bajo la comprensión de las relaciones del sistema 
territorial, como producto de la interacción de los subsistemas que lo componen (biofísico, 
socioeconómico y político administrativo). 


La propuesta de ocupación del territorio a nivel nacional, deberá dar las directrices sobre los patro- 
nes del territorio, identificando los ejes de desarrollo y localizando las principales áreas destinadas 
a las actividades económicas. También deberá orientar la localización de la estructura vial principal, 
infraestructura básica y de equipamiento (Título III, capítulo ID. 


Para que lo anterior sea posible con niveles aceptables de eficacia, es necesario 
tener un contexto de territorio en el que se establezca la relación de las variables 
biofísicas (características del ecosistema), socioeconómicas y político administrativas, 
de lo contrario no es posible medir y establecer patrones para determinar y decidir la 
óptima ubicación de los nuevos asentamientos humanos, la estructura vial, el uso y las 
tecnologías apropiadas. 

La estructura territorial está formada por las características físicas del ecosistema, las 
socioeconómicas formadas por los asentamientos humanos, el uso del suelo, actividades 
económicas y red vial, y la división político administrativa. 

En este sentido, entendemos por ecosistema un “sistema completo, compuesto 
por organismos y por el complejo total de factores físicos que constituyen el ambiente 
que los rodea” (Tansley, 1953: 102) 

Las unidades para el componente biofísico “comprenden la identificación, delimitación 
y descripción de unidades homogéneas; las fisiográficas, basadas en la información del medio 
físico-biológico, en la zonificación agroecológica económica para la formulación del PLUS” 
(Guía metodológica para la formulación de planes de ordenamiento territorial). 

La unidad fisiográfica se define como “una partición del paisaje que, para todo pro- 
pósito práctico, puede ser considerada como uniforme, en cuanto a formas del terreno 
(geomorfología), geología, hidrología, suelos y vegetación” (FAO, 1986) 


La estadía del hombre sobre la faz de la tierra siempre ha tenido una específica influencia sobre el 
ambiente que lo rodea, es por eso que la historia de la humanidad puede ser descrita por el impacto 
dejado con las obras realizadas en los diferentes sitios habitados (Sever, 1998). 


La arqueología utiliza diferentes parámetros para identificar y encontrar sitios de interés y ellos apuntan 
a aspectos ambientales, tales como: posición geográfica, ubicación de cuerpos de agua, clima, formas 
del terreno y fertilidad de suelos, entre otros. De acuerdo a estos parámetros y a la necesidad de 
mantener la historia cultural de un país, los arqueólogos han usado técnicas de SIG, censores remotos 
y estudios de suelos, para descubrir o verificar lugares de interés arqueológico (Aronnof, 1982; Pereira, 
1982; Holliday, 1989; Sever, 1998). 


Considerar los criterios que llevaron a las culturas, anteriores a las nuestras, a elegir 
los espacios para habitar y producir, nos pueden dar pautas para utilizar y conservar, en 
el afán de habitar y producir actualmente, ya que tenemos en común el mismo compo- 
nente biofísico. Por otro lado, nos darán información de la ubicación de yacimientos que 
deben ser considerados para proyectar una visión de desarrollo que rescate la historia 
cultural y motive la voluntad local, elaborando una estrategia para hacer un uso racional 
de éstos y conservarlos. 

El modelado de las diferentes formas del terreno responde a factores climáticos, 
geológicos, hidrológicos y orgánicos que, a través del tiempo, trabajan relacionados para 
cambiar constantemente el paisaje observado, por medio de procesos denudativos y 
acumulativos. Según Millones (1987), estos procesos de formación del paisaje y sus ca- 
racterísticas dan información de ubicación de diferentes culturas, debido a la percepción 
del hombre para adaptarse al medio. 


Todos los paisajes están compuestos. Están formados por elementos geográficos que se articulan 
unos con relación a otros. Finalmente, los últimos llegados, pero los protagonistas decisivos, son los 
grupos humanos que, instalados en el ámbito natural transformado, modifican y alteran el ámbito 
viviente. Los grupos humanos ordenan una gran parte de los paisajes terrestres (O. Dullfus, 1994) 


El orden de cosas puede expresarse en la conformación natural y antrópica del 
paisaje, de manera que ordenar el territorio debe implicar una metodología que com- 
prenda el sistema socioeconómico y biofísico integrándolos en la planificación municipal. 
El nuevo orden al que se desea llegar, se estructura así con más racionalidad, partiendo 
de la realidad ecológica y socioeconómica, entendida como un todo a través del sistema 
político administrativo como elemento integrador. 

Hasta aquí se ha establecido que los aspectos socioeconómicos están estrechamen- 
te relacionados y se encuentran en un escenario geográfico, que constituye el aspecto 


biofísico del territorio. Éste está delimitado por las unidades fisiográficas y geomorfoló- 
gicas que lo caracterizan y son fundamentales para el uso y ocupación del suelo en la 
ordenación del territorio. La planificación en este escenario es el instrumento integrador 
de los aspectos espaciales. 

El geosistema debe ser el sistema de referencia para la integración en la planifica- 
ción estratégica del municipio, es decir la referencia para la construcción de un sistema 
mayor integrado coherentemente, a modo de un todo compuesto por partes: los aspectos 
biofísicos, socioeconómicos y político administrativos. 

El “sistema es un conjunto de elementos dinámicamente relacionados, que confor- 
man una actividad para alcanzar un objetivo, delineado por los límites, identificables de 
su ambiente y suprasistema” (Chiavenato); lo departamental, y municipal; lo territorial, 
el ecosistema y las actividades económico sociales. 

Esta perspectiva de sistema permite integrar la priorización de necesidades, la 
capacidad y aptitud ecológica del territorio, formulando así una demanda social más 
racional y realista que es posible articular, a través de la planificación estratégica, con la 
oferta estatal como otro elemento del sistema, en el contexto de la variabilidad de pisos 
ecológicos y los aspectos culturales, utilizando el sistema político administrativo para 
integrarlos, propiciando así una toma de decisiones que resulte en la configuración de 
un paisaje más productivo, armónico y concertado. 

Si bien las características socioeconómicas de los centros urbanos y rurales son 
distintas, en el proceso de ordenar el territorio no deben tratarse como realidades sin 
vínculos y relaciones, ya que forman parte de un sistema político administrativo, ecológico 
y socioeconómico. Este paisaje urbano rural se configura más bien como tal, por existir 
una relación campo-ciudad expresada por migraciones, oferta de recursos, servicios, 
bienes. En definitiva la historia natural y cultural. 

El ordenamiento territorial de municipios rurales ha sido tratado de manera parti- 
cular definiendo a estos municipios como aquellos 


..donde se desarrollan actividades propias del campo, tanto de carácter agrícola como no agrícola, 
donde el mayor centro poblado sea igual o inferior a 10.000 habitantes, y cuyo ámbito espacial se 
encuentra establecido de acuerdo a la división político territorial del Estado (Albornoz, 1998). 


Sin embargo, como se ha establecido, los centros urbanos están ubicados en un 
espacio geográfico con determinadas características ecológicas, por tanto las proyecciones 
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de su crecimiento deben definir las zonas hacia las que debe expandirse, tratando de 
maximizar el uso del suelo; no asentando poblaciones en potenciales suelos agrícolas o 
de otros usos económicos y riesgos naturales. 

La decisión de construir caminos vecinales y carreteras que unan centros urbanos 
con centros rurales de producción, la complementariedad en los servicios, los bienes 
y los factores prehistóricos, e histórico culturales, son aspectos que hacen la configu- 
ración de una realidad socioeconómica urbano-rural. Esta visión de conjunto permite 
ver los ámbitos y sus relaciones en la jurisdicción de cada municipio, y las de éste 
con otros, en un escenario más realista en cuanto a las oportunidades, limitaciones, 
potencialidades y amenazas. 

La gestión del desarrollo de los municipios, a través de la planificación estratégica, 
no debe estar fuera de criterios que la vinculen al territorio, en el proceso de alcanzar la 
visión de largo plazo (PDM), expresada en un escenario geográfico, ya que 


...la planificación estratégica se refiere a la manera por la cual, una empresa (léase organización), pre- 
tende aplicar una determinada estrategia para alcanzar los objetivos propuestos. Es un planeamiento 
elobal y a largo plazo (Chiavenato: 78). 


Una metodología que incluya el elemento espacial en la toma de decisiones creará 
un contexto en el que se pueda analizar y evaluar la importancia de la participación, el 
destino e impacto de las inversiones y la responsabilidad en la gestión municipal para 
mejorar la economía y el bienestar. 

Es necesario basarse en un criterio de análisis y evaluación de las aptitudes y capa- 
cidades de los espacios para producir y sostener poblaciones, en relación a sus prácticas 
tecnológicas y las necesidades de conservación, que por su naturaleza permitan una 
valoración cercana al consenso y/o concertación, logrando una planificación municipal 
integral y más realista. 

Conociendo y considerando las potencialidades y limitaciones del espacio geográ- 
fico y presupuestarias, la gerencia en el nivel municipal y regional desempeñará mejor 
sus tareas directivas. “En toda clase de organizaciones, se debe administrar el trabajo 
y la organización misma, la gestión de la producción y operaciones” (Donnelly, 1995: 
14); ver que se cumpla el rol de la gerencia como “el órgano de la sociedad encargado 
específicamente de hacer productivos los recursos, es decir, del progreso económico 
organizado” (Drucker, 1986). 


Las decisiones son medios, no fines, pues son el proceso por el que los gerentes 
tratan de lograr sus objetivos, son la manera de responder a sus problemas y por ende a 
los de la organización. Cada decisión es el resultado de un proceso dinámico que recibe 
influencia de muchas fuerzas por lo que la toma de decisiones es el proceso de pensa- 
miento y deliberación del que resulta una decisión; el proceso influye en la calidad de la 
decisión (Donnelly, op.cit.: 113). 

Es claro que los factores políticos y las metodologías usadas en el proceso de 
planificación participativa de los municipios del departamento están condicionando 
las percepciones o subjetividades de los actores sobre el valor y uso del territorio para 
configurar un escenario local en el mediano y largo plazo; están influyendo en la calidad 
de las decisiones, considerando estos factores como fuerzas que influyen en la dinámica 
del proceso y por tanto en el sistema socioterritorial. 

El sistema socioterritorial es el sistema en el cual, a modo de componentes, interac- 
túan la ecología como escenario geográfico y las actividades humanas que, en una lógica 
de actores (el campesino, empresario, indígena, profesional, político, y ciudadano) desde 
sus subjetividades, deciden dónde y cómo usar los espacios para habitar y producir. En 
esta relación de habitar y producir, alimentan un sistema de valores: la cultura. La relación 
de estos actores configura las características socioeconómicas y el paisaje natural. En 
este sistema, el escenario geográfico no siempre corresponde a la delimitación político 
administrativa. 

“El que las personas puedan dedicarse a la ocupación que prefieran, depende de 
varios fenómenos, pero especialmente de la naturaleza de la región del globo que habi- 
tan, y del número, la energía y la habilidad de sus coterráneos” (C.F Jones, 1983). Para 
que el desarrollo económico y social sea efectivo, basándose en la afirmación anterior, 
el territorio tiene una relevancia de suma importancia, a la cual se suman las habilidades 
que se pueden entender como las tecnologías que las poblaciones aplican a su espacio y 
a la capacidad de ejercer presión por el número de éstas. 

En este contexto, la organización para la producción y ocupación del territorio, 
que caracteriza un municipio, es una manera de entender la característica de la sociedad 
local en la participación del proceso económico y político. Servirá también para estimar 
su economía y nivel de desarrollo dado el potencial, capacidad y límites de las caracterís- 
ticas ecológicas del espacio y la Organización socioeconómica, cuya interacción es más 
comprensible a partir del territorio a modo de escenario geográfico. 
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En esta perspectiva, los municipios aislados e inconexos entre sí, inviables como 
espacios económicos, tienen una lectura parcial y equivocada de la importancia de su 
territorio. Esta lectura corresponde a la planificación de largo plazo y al proceso de definir 
la estrategia de desarrollo. 

Por otro lado, “las organizaciones varían en propósito y en tecnología. Las uni- 
versidades, hospitales, bancos, compañías telefónicas y restaurantes, son ejemplos de 
organizaciones con diferentes objetivos y necesidades. Sin embargo, éstas y cualquier 
otra organización tienen un elemento en común: la gerencia” (Donnelly, op.cit.: 32) 

Los términos reales para identificar a los gerentes varían de una organización a Otra. 
Existen gerentes en tres niveles de la organización: nivel estratégico, técnico y operativo. 
El nivel estratégico debe asegurar que el nivel técnico opere dentro de los límites de la 
sociedad, la organización debe proporcionar bienes y servicios de un modo socialmente 
aceptable; por lo tanto el nivel estratégico determina los objetivos de largo plazo y el 
rumbo que sigue la organización, es decir, el modo en que la organización actuará con 
su ambiente (Donnelly, op.cit: 46). 

El nivel estratégico en la alcaldía está conformado por el consejo o las juntas munici- 
pales, que al ser controlados por el comité de vigilancia como responsable del cumplimiento 
de las priorizaciones y de la estrategia de desarrollo municipal concertada en el PDM, hace 
parte del nivel estratégico donde todos determinan el rumbo y el modo en que actúa y ac- 
tuará la organización. De este modo, el proceso decisional (formal e informal) es un factor 
importante en la dinámica socioterritorial que configura el escenario geográfico. 


4. Toma de decisiones 

Toda organización conlleva un proceso decisional para llevar adelante las actividades 
necesarias en el logro de sus objetivos y finalmente su propósito, su razón de ser y exis- 
tir. Desde esta perspectiva la alcaldía necesita tomar decisiones sobre los asuntos que le 
competen para motivar y generar un desarrollo sostenible como política de estado en el 
municipio de su jurisdicción. 

La planificación participativa, vista como un proceso, contiene etapas y fases al 
final de las cuales se inicia una nueva, constituyendo un proceso decisional. Finalmente, 
concluida la elaboración del PDM, se inicia un nuevo proceso decisional para llevar a cabo 
los objetivos y proyectos priorizados en los POA, atribuyendo al comité de vigilancia la 
responsabilidad de su control. 


El consejo municipal y el alcalde son los responsables de los resultados que deben 
lograrse a través de la Programación Anual Operativa, como instrumento de ejecución del 
PDM. En este proceso se desarrollan las actividades que caracterizan e influyen positiva 
o negativamente el orden del territorio. 

Los objetivos y metas traducidos en proyectos en el PDM son los parámetros para 
medir y evaluar el progreso de la organización (alcaldía), en el logro de los objetivos que 
se han planteado y concertado. Para esto, en el análisis de casos, se construyen cuadros 
orientados a comparar los proyectos programados y ejecutados en los POA, con relación 
a los contemplados en el PDM. 

Las decisiones que se toman durante las actividades de una organización, pueden 
ser programadas y no programadas. En la medida en que las decisiones sean repetitivas, 
rutinarias o que un procedimiento se haya establecido para tomar decisiones, la decisión 
puede describirse como programada. Las decisiones son no programadas en la medida 
en que son nuevas, no estructuradas y efectivas (Jennings, op. cit.: 3). 

La toma de decisiones es un proceso dinámico de secuencias y etapas. Las etapas 
no necesitan ser aplicadas con rigidez, pues su valor radica en su capacidad para forzar a 
quien decide a que estructure el problema de manera que tenga sentido. En la mayoría 
de las situaciones de decisión, los gerentes pasan a través de distintas etapas que los 
ayudan a analizar el problema para desarrollar estrategias alternas (Donnelly, op.cit.: 113). 

La planificación se orienta hacia el futuro; hacia lo que debe lograrse y cómo ha- 
cerlo. En esencia, la planificación incluye las acciones de la gerencia que determinan los 
objetivos para el futuro y los medios para lograrlos, el resultado de esto es un plan. Los 
cursos de acción que la empresa tomará. La planificación necesita que los gerentes tomen 
decisiones con respecto a cuatro elementos fundamentales de un plan, los objetivos, las 
acciones, los recursos y la implantación (Ibid.: 143). 

La fijación de los objetivos de largo plazo es determinada en un proceso participativo 
que da como resultado los PDM y que posteriormente deben ser traducidos en los Progra- 
mas Anuales Operativos (POA), definiendo los recursos y la implantación, decidiendo hacia 
dónde irá la organización en el largo plazo al tomar las decisiones anuales o de corto plazo. 

Ningún gerente está cumpliendo por completo sus responsabilidades al descuidar 
la planeación estratégica, ya que ésta es una función y responsabilidad de todo gerente a 
todo los niveles dentro de una organización. Estas responsabilidades varían de acuerdo 
con los diferentes tipos de organización y niveles organizacionales. 
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Dada las competencias y atribuciones del consejo municipal y el alcalde en la 
Ley Orgánica de Municipalidades, se entiende que las funciones y autoridad conferidas 
corresponden a la gerencia de alto nivel, por lo que el gobierno municipal se entiende 
indistintamente como gerencia municipal. 

En los artículos 19 y 39 se establecen las atribuciones de los concejales y alcaldes 
que son las que competen a todo gerente, por ejemplo, el alcalde debe planificar, diri- 
gir y controlar el funcionamiento técnico administrativo; elaborar planes, programas y 
proyectos y dirigir estos, etc.; los concejales deben formular políticas y fijar los objetivos 
de los planes, programas y proyectos, aprobar estados financieros, presupuestos, etc. 

La habilidad o inhabilidad de una empresa para adaptarse al cambio casi siempre 
está directamente relacionada con su sistema de planificación. 


5. Elmarco normativo y metodológico para la elaboración de los 
planes de desarrollo municipal 

Se eligieron las guías y/o manuales, cuya relación con el uso y ocupación del territorio 
fuera más directa, para esto se consideraron las que influyeran en la estructuración de la 
demanda municipal, la visión de largo plazo y el diseño de la estrategia de desarrollo y la 
programación quinquenal. Fueron analizadas y estudiadas destacando los criterios, linea- 
mientos, objetivos, metodologías, resultados y usos. El objetivo de la metodología usada 
para conocer los aspectos metodológicos de la guía es comprender la sistematización del 
proceso y los fundamentos en los que se apoya la orientación para la formulación de los 
PDM, de manera que se pueda establecer su capacidad en la elaboración del diagnóstico 
municipal, el origen y causa de los factores que generan tal situación, la visión espacial 
o territorial que ésta puede construir y la proyección del orden territorial en la visión de 
largo plazo. 

En esta perspectiva, aclaramos qué entendemos por los conceptos que componen la 
estructura metodológica de análisis desarrollada para el presente estudio, estos conceptos 
están en la guías algunas veces explícitos y otras implícitos: 

Criterio. Es el fundamento y/o filosofía sobre la cual se asienta el proceso de for- 
mulación de planes de desarrollo en la etapa del diagnóstico; en rigor son definiciones 
que expresan la esencia del objeto de análisis o de interés, de los cuales se pueden ver 
los objetivos y el propósito. 

Lineamientos. Son las directrices que constituyen el esquema de análisis y/o eva- 


luación de los factores internos y externos del municipio que afectan o pueden afectar a 
éste positiva o negativamente. 

Estructura. Son los componentes y el orden lógico que constituyen el propósito 
de la guía. Todas las guías persiguen un objetivo, producen unos resultados y establecen 
usos. Para ello, utilizan una metodología que, en esta parte se analiza por sus componentes 
(método, técnica e instrumentos), a modo de ver sus alcances y/o eficacia en términos 
de los objetivos y resultados que se plantean. 

Variables. Son los aspectos que componen el territorio desde el punto de vista 
socioeconómico, biofísico y político administrativo, desagregados, de manera que sirvan 
de indicadores concretos de la información que debe ser medida y analizada para sus- 
tentar todas las etapas del proceso de formulación del PDM, descrito en las guías como 
contenido mínimo para cada etapa. 


5.1. Toma de decisiones en el proceso de elaboración del PDM 
Las preguntas de investigación desarrolladas para la toma de decisiones se refieren a 
aquellas decisiones que tienen que ver con el uso y ocupación del suelo. En esta parte se 
analiza a nivel teórico el proceso decisional de las guías con el objeto de tener una visión 
más clara al momento de analizar los casos. Las decisiones en el proceso de elaboración 
del PDM se consideran como estructuradas puesto que son previstas por medio de vo- 
tación secreta y sobre unas prioridades ya definidas en un proceso de selección anterior 
efectuado también mediante voto. Los asuntos de decisión, factores y variables que se 
analizan son relativamente conocidos y repetitivos; los servicios básicos, agua potable, 
producción, caminos, infraestructura urbana, etc. 

Sin embargo, en la etapa inicial del proceso de elaboración del PDM, el diagnóstico 
supone una toma de decisiones flexible en lo que corresponde a la definición de los 
problemas y factores que caracterizan la dinámica socioeconómica municipal. Ninguna 
decisión es en realidad completamente flexible o normativa como lo establece Jennings. 
Lo importante del modelo normativo es que describe cómo deben tomarse las decisiones, 
más que cómo se toman en realidad. Por ello, consideramos la toma de decisiones como 
normativa en el proceso de elaboración del PDM. 

En la etapa del diagnóstico, la información y los métodos son de mucha impor- 
tancia, además de las ideas y conocimientos para determinar los factores que inciden 
en la situación que se desea cambiar y que la organización está empeñada en modificar. 
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Resumido el proceso de selección de alternativas en la elaboración del diagnóstico se ve 
la estructura normativa y los procesos propuestos. Como sostiene Jennings: 


El proceso proporciona medios lógicos para tomar decisiones. El modelo es una propuesta de cómo 
tomar una decisión adecuadamente. La efectividad para lograr las mejores decisiones con este proceso 
se basan en las actividades que conforman el mismo y el orden en que se les atiende. (Op. cit.: 5). 


Son estas actividades y el orden que conforman el modelo el objeto de análisis a 
continuación: 


Organización del 










Autodiagnóstico 


Dinámica municipal 


Análisis de la situación municipal 


Definición de la visión estratégica 


La primera está destinada a explicar y consolidar la metodología de planificación 
participativa municipal (PPM) y los lineamientos. Como resultado, se debe lograr que la 
metodología de PPM en general y de formulación del PDM en particular, sea compren- 
dida suficientemente por los actores sociales e institucionales del municipio (Manual de 
Planificación Participativa, op.cit.: 33). 

Las siguientes actividades están orientadas a desarrollar el autodiagnóstico y el co- 
nocimiento compartido de la dinámica municipal para que a través de ellas se identifiquen 
los problemas que obstaculizan el desarrollo del municipio. Es a partir de esta fase que se 
plantearán las alternativas de solución que constituirán la visión estratégica. Para evaluar 
el proceso normativo de toma de decisiones presentado por la guía debemos hacerlo 
basándonos “en el conjunto de metas y objetivos de la organización; es la respuesta a la 


pregunta ¿qué estamos tratando de alcanzar con esta organización?” Cada objetivo puede 
medirse con base en una variedad de criterios, la intención es establecer un conjunto de 
criterios que reflejen la esencia de los objetivos de la organización. 

El modelo normativo de la guía en cuestión no considera los objetivos y el propó- 
sito de la organización para orientar los criterios que deben establecerse en la búsqueda 
de soluciones. El proceso se inicia con actividades descriptivas para luego entrar en el 
autodiagnóstico, tomando éste como “criterio”. Bajo la lógica de Jennings, este criterio 
no expresa con claridad los objetivos que persigue el municipio, sino más bien el carácter 
que debe tener la identificación de criterios y la búsqueda de soluciones. 

El proceso se inicia sin saber de manera clara qué es lo que persigue el municipio 
y qué se trata de alcanzar como organización con la alcaldía. No existe el norte que guíe 
el diagnóstico hacia una situación próspera y sin desequilibrios socioeconómicos. 

El desarrollo municipal, para tener un carácter integral y sostenible en el tiempo 
por la racionalidad en el uso de los recursos humanos y naturales, debe orientarse en el 
diagnostico a definir las causas que le impiden la situación deseada. Sus alternativas deben 
estar ligadas, a través de los criterios identificados, a lograr los objetivos como municipio, 
su razón de ser y existir. 

Si bien es una política de Estado, el desarrollo sostenible en Bolivia, ¿tiene el sistema 
de planificación y sus normas los parámetros y directrices adecuadas para tal propósito?, 
¿acaso no motivan lo contrario sin que ésta sea la intención? 

La situación planteada nos mueve a afirmar que el modelo normativo de las guías 
en la etapa del diagnóstico, basándonos en sus actividades y el orden, no es capaz de 
motivar un diagnóstico integral y lo suficientemente real para plantear las alternativas y 
soluciones que logren un orden del territorio capaz de propiciar el desarrollo sostenible. 

Para tomar las mejores decisiones es necesario tener conciencia de lo que en realidad 
está sucediendo. La alternativa seleccionada debe probarse para evaluar en qué medida es 
la mejor elección al pensarse en una gama de circunstancias posibles que la organización 
puede afrontar en el futuro. Para la alcaldía y el municipio estas incertidumbres incluyen 
el crecimiento demográfico, la capacidad de los ecosistemas para tolerar las presiones 
demográficas, el desarrollo de tecnologías, el crecimiento económico, la conservación 
y preservación, nuevos asentamientos humanos, el presupuesto, cooperación guberna- 
mental y extranjera y la elobalización de la economía. 
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CAPÍTULO DOS 
Características generales 
del departamento del Beni 


1. Características ecológicas 


1.1. Geomorfología y geología 

Los llanos de Mojos (Beni) “se encuentran en la región inundadiza del departamento del 
Beni, delimitados en términos generales por el pie de monte andino, al Oeste; al Norte, por 
el río Beni y Madre de Dios; al Este, el río San Miguel e Iténez, y al Sur, aproximadamente 
en el paralelo 17 30”, donde afloramientos del basamento precámbrico de la cuenca, se 
acercan hasta 150 km del pie de los Andes” (Ahfeld, 1973: 19). 

Estos llanos constituyen una gigantesca cubeta rellena de sedimentos moder- 
nos inconsolidados, con espesores variables entre 5.500 m hacia el pie de los Andes 
—coincidentemente con una fosa tectónica que acompaña al pie de monte andino, hasta 
el codo de Santa Cruz— hasta unos 300 m hacia el Oriente del río Mamoré. Cerca del 
límite norte de la cubeta, el basamento aflora y condiciona el libre drenaje de las aguas, 
hacia el río Madera. Al encontrar un impedimento para la descarga, durante la mayor 
afluencia estival, los ríos desbordan por sobre sus albordones y derraman sus aguas en 
la sabana, que queda atrapada y cubre entre 90.000 y 120.000 km* del área de mojos. A la 
vez, la naturaleza de los suelos, limo arcillosos, provenientes del desgaste de los Andes, 
en un recorrido de cientos de kilómetros, les otorga un alto grado de impermeabilidad. 
Esto hace que las aguas que no pueden escurrir mediante la red hídrica, vayan desapa- 
reciendo por evaporación. Se estima que esta fuga por acción de la radiación solar es de 
aproximadamente un cm? promedio/ día (Lee, 1996: 1). 


Esta inundación está condicionada también por la escasa pendiente del área, de 
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Sur a Norte. En términos generales, la red hídrica de los llanos de Mojos comienza al Sur 
y Sudoeste, entre los 450 y los 290 msnm. El Mamoré, su principal colector, desemboca 
en el Madera, luego de un recorrido de 1.500 km, con una gradiente de 160 metros en 
todo su recorrido (un metro cada nueve kilómetros). La inundación llega a Mojos con 
atraso respecto del inicio de las lluvias en la región (noviembre-enero), ya que depende 
de la intensidad de las precipitaciones en los Andes Orientales. 

Los llanos de Mojos, rodeados de selvas Amazónicas, constituyen la mayor super- 
ficie estacionalmente inundada en el mundo, con un promedio de un metro durante 
tres a cuatro meses del año. También están sujetas a sequías, que duran un tiempo 
parecido casi sin lluvias. Según cálculos del programa ERTS, el 12% de la superficie de 
Mojos (28.800 km”), está formada por lagos permanentes, muchos de ellos rectangulares 
y orientados, cuyo número se aproxima a 2.000 y grandes pantanos, cubiertos de plantas 
acuáticas, con una superficie que puede alcanzar al 6% de la superficie total (14.400 km2), 
por lo que este espacio geográfico se constituye en un gigantesco humedal estacional 
(Lee, Op. cit.). 

En base a las características geomorfológicas y geológicas, se distinguen en el 
departamento cuatro provincias fisiográficas: subandina, llanura amazónica, ondulado 
amazónico, escudo precámbrico. 

El Mapa de provincias fisiográficas de Bolivia (Escala 1:1.000.000. 1994) integra la 
llanura y el ondulado amazónico en la provincia de la llanura chaco-beniana. En este estudio 
se separaron ambas, por presentar distintas características geomorfológicas, que también 
se reflejan en los suelos y la vegetación que las componen. El escudo precámbrico, es una 
provincia del escudo brasileño. 

El área de estudio presenta una geomorfología muy variada. Tiene serranías en el 
subandino, zonas nuevamente onduladas a muy onduladas y llanuras planas a suavemente 
onduladas con depresiones que presentan inundaciones estacionales, a prolongadas en 
la llanura amazónica, el ondulado amazónico y el escudo precámbrico. 

La geología de la región también es variada. Se presentan depósitos cuaternarios en 
la llanura amazónica, materiales del precámbrico al terciario, en el escudo, formaciones 
litológicas del terciario y cuaternario, en el ondulado amazónico y formaciones litológicas 
del devónico al terciario, en el subandino (PLUS. Beni, 1999: 11) 


La región del ondulado amazónico presenta nódulos duros y capas petroférricas 
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desde los 20 a 60 centímetros de profundidad, que son utilizados para estabilizar caminos, 
como por ejemplo entre Riberalta y el río Yata (Ibid.) 


1.2. Vegetación 

La vegetación se ha caracterizado para cada una de las provincias fisiográficas, tomando 
en cuenta las formaciones o tipos de vegetación, su composición, especies bioindicadoras 
y la importancia que revisten : 


e Provincia subandino: Está formada por serranías cortadas y plegadas de fuerte pen- 
diente. La composición es heterogénea, con un índice de mezcla de 1 a 4, muchas 
especies representadas con pocos árboles. Entre las especies bioindicadoras se 
mencionan a: juglans boliviana (nogal), cedrela lilloi (cedro), podocarpus oleofo- 
lius (pino de monte) ceroxylon pytirophyllum (palmera de altura). El límite Norte 
con la provincia de la llanura amazónica se puede considerar como un ecotono, 
donde se encuentran especies de árboles como: dipteryx odorata (almendrillo), 
terminalia oblonga (verdolago), sweitenia macrophylla (mara), huberodendron 
sweitenoides (mara macho) y cecropia spp (ambaibo). La formación boscosa de 
esta provincia, desde el punto de vista forestal, tiene un alto potencial maderable, 
aunque los costos de extracción son mayores y en algunos casos, se tendrá que 
utilizar para la extracción y transporte de trozas de madera, tecnología moderna, 
como el uso de sistemas de cables. 

e Provincia llanura amazónica: Es una de las provincias de mayor extensión dentro de 
la región amazónica. Desde el punto de vista fisiográfico, está formada por llanuras 
planas con diferentes niveles de inundación. Las especies bioindicadoras que más 
caracterizan al área son: ceiba pentandra (mapajo), hura crepitans (ochoó), 
guarea guidonea (trompillo), terminalia amazónica (verdolago), tetragastris 
alttísima (palo romano) y hymenaea courbaril (paquió), serculia apetala (sujo), 
enterolobium cichocarpum (oreja de mono), machearium hirtum (tuseque). 
Existe abundancia de especies de palmeras como: attalea princeps (motacú), 
syagrus sancona (sumuqué), acrocomia aculeata (total), astrocaryum aculeatum 
(chonta), iriartea deltoidea (pachiuba) y euterpe precatoria (asaí). El 60% del área 
de esta provincia está cubierto de pastos, entre los que se indican: andropogon 
bicornis (cola de ciervo), aristida cetifolia (palillo fino), axonopus canescens 
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(pasto felpudo), eryochloa distachia (arrocillo ) y leersia hexandra (arrocillo). 

e Provincia ondulado amazónico: Se ubica al Norte del departamento. El 90% de 
esta provincia tiene cobertura boscosa y pastizales y un 10% de áreas húmedas 
con lagos, lagunas y curichales, con vegetación hidrofítica e higrofítica. Las es- 
pecies indicadoras de árboles y arbustos son: cedrela odorata (cedro colorado), 
vitex cymosa (tarumá), gualea grandiflora (aliso), tabbebuia aurea (alcornoque), 
tabebuia impetiginosa (tajibo morado), matayba scrobiculata (sama), mezilaurus 
itauba (itauba). Los bosques considerados de uso múltiple, contienen especies de 
valor industrial como: bertholletia excelsa (castaña), hevea brasiliensis (siringa), 
teobroma speciosum (cacao silvestre), pastos con especies de: antropongon con- 
densatus (pastos), brachyaria humidicola (pasto brachiaria), leersia hexandra 
(arrocillo). Entre las palmeras se tiene: attalea princeps (motacú), maximiliana 
maripa (motacusillo), astrocarium gratum (chonta) y mauritia flexuosa (chichira). 

e Provincia Escudo Precámbrico: Se encuentra en las provincias Iténez, Mamoré, 
Yacuma y Vaca Diez del departamento del Beni, con planicies aluviales y pequeñas 
colinas como las de San Simón (PLUS. Beni, op. cit.: 12) 


Un gran porcentaje de las tierras tiene deficiencias de drenaje y están con cobertura 
de gramíneas y pastizales arbolados. Una parte de la provincia, próxima al río Iténez, tiene 
vegetación semidecidua. En general el 50% del Escudo Precámbrico tiene formaciones 
boscosas y los otros 50% de pastizales. 

Las especies indicadoras están representadas por: bertholletia excelsa (castaña), 
hevea brasiliensis (siringa), theobroma speciosum (cacao silvestre) y una especie her- 
bácea phenakospermum guianensis (patujú gigante). Los bosques densos contienen 
especies de valor comercial como: sweitenia macrophylla (mara), cedrela odorata (ce- 
dro), mezilaurus ituba (itauba), etc. Entre las especies de pastizales más abundantes se 
tiene: andropongon virgatus (cola de ciervo), paspalum densum (sujo), schizachirium 
sulcotum (pasto de pampa) y leerzia hexandra (arrocillo) (Ibid.: 11) 

Para la definición de los tipos de vegetación se han considerado la clase y subclase 
vegetación, llegándose a identificar 22 tipos de ella. 


1.3. Suelos 
En las serranías y colinas del subandino, los suelos son poco profundos, con texturas 
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medias a moderadamente finas y presencia de fragmentos rocosos en algunos sectores; 
ácidos y pobres a moderadamente fértiles. 

En la llanura amazónica los suelos son profundos a muy profundos con predomi- 
nancia de texturas finas por lo general compactos, húmedos y con diferentes grados de 
inundación; ácidos a muy ácidos y pobres en fertilidad. 

En el ondulado amazónico los suelos son pocos profundos a profundos, con tex- 
turas medianas a finas, presencia de nódulos de óxido de fierro y manganeso y contactos 
petroférricos en algunos sectores, ácidos a muy ácidos y pobres en fertilidad. 

En el escudo precámbrico los suelos son muy poco profundos a profundos, con 
texturas gruesas a medianas y presencia de abundantes nódulos de óxido de fierro y 
manganeso; muy ácidos y pobres en fertilidad. 

En el subandino las principales limitaciones son las fuertes pendientes que incre- 
mentan los riesgos de erosión y deslizamientos y la baja capacidad de almacenamiento 
de agua en suelos por la presencia de fragmentos rocosos y material parental a poca 
profundidad. En las llanuras, las principales limitaciones son los riesgos de inundación y 
drenaje deficiente; los suelos finos (pesados y compactos) y la baja fertilidad. 

En el ondulado amazónico y escudo precámbrico, las principales limitaciones 
son: suelos ácidos, nódulos de óxido de fierro, manganeso y aluminio tóxico, contactos 
petroférricos, lavado de nutrientes y baja fertilidad y riesgos de inundación (Ibid.: 13). 


1.4. Clima y recursos hídricos 
El clima en el área de estudio corresponde en general, a los regímenes subtropicales y 
tropicales, Se presenta poca variación climática por las leves diferencias altitudinales, que 
van desde menos de 2000 msnm en el subandino o menos de 130 msnm en el extremo 
norte de la llanura amazónica. La precipitación anual varía desde 1.500 hasta 2.000 mm; 
la temperatura media anual de 22 a 27” C. Las zonas de mayor precipitación registradas 
están en la zona de contacto entre la llanura y el subandino y al norte del departamento. 

La disponibilidad de recursos hídricos en el área es muy rica y variada. Se presentan, 
generalmente en la llanura, zonas con inundación estacional a prolongada en períodos de 
lluvia y zonas secas en el período de invierno. Zonas del subandino con bosque pluvial 
y alto contenido de materia orgánica, presentan suelos húmedos, que mantienen una 
humedad relativa alta. 

El Beni se encuentra en la cuenca del río Amazonas, que en esta región tiene tres 
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subcuencas principales: Mamoré, Beni e Iténez o Guaporé. Los ríos Mamoré y Beni tiene 
un amplio rango de variación de caudales y transportan una gran calidad de sedimentos, 
erosionados en la Cordillera Oriental y el subandino y que se depositan en las llanuras, Los 
materiales depositados en las llanuras van elevando la altura de la superficie y provocan 
cambios en los cursos de los ríos, incrementando el área de influencia que conforman 
las llanuras fluviales. 

Los ríos de la región del escudo precámbrico (p.e.: Iténez, San Martín, Negro) 
transportan menos sedimentos que los ríos que se originan en la Cordillera Oriental, 
por lo tanto, los ríos de esta región tienen menos sedimentos suspendidos y son más 
cristalinos, pero llegan a tener un contenido elevado de materia orgánica. Los ríos 
en la zona de transición de la llanura hacia el Estado del Precámbrico (ríos Blanco 
e Itonamas), presentan características variables, con mayor cantidad de sedimentos 
suspendidos que los ríos del Escudo, y rangos de variación de caudal más amplios (río 
Blanco comparado al río Negro). 

Según datos del Balance Hídrico Superficial de Bolivia (Roche, 1992), la cuenca 
del río Mamoré hasta su confluencia con el río Iténez, abarca un área de 222 070 km? 
presentando un caudal medio anual de 4 406 m? /s. 

La cuenca del río Beni hasta su confluencia con el río Madre de Dios, abarca un área 
de 58.840 km”, presentando un caudal medio anual de 1 040 m? /s; hasta su confluencia 
con el río Mamoré abarca un área de 125.980 km* con un caudal de 2.829 m? /s; y hasta el 
angosto del Bala la cuenca abarca un área de 15.260 km* con un caudal de 550 m/s. El río 
Iténez, en su confluencia con el río Mamoré, abarca un área de 303.280 km?, presentando 
un caudal medio anual de 4.406 m/s. 

Los ríos Mamoré y Beni confluyen en el vértice norte del área de estudio, formando 
el río Madera en Villa Bella, cuenca que abarca un área total de 851.180 km* y un caudal 
de 17 484 m? /s. 

Los pequeños ríos, lagunas y curiches de la zona también son de vital importancia 
en el período seco (junio a septiembre) para la ganadería, por mantener la humedad de 
los pastizales en sus alrededores y ser la fuente de agua para consumo humano y animal. 
2. El plan de uso del suelo en el Beni 
El PLUS identifica los usos potenciales del suelo en condiciones de sostenibilidad física 
y biológica, considerando algunos factores socioeconómicos (uso actual de la tierra, 
distancia a los mercados, accesibilidad, densidad demográfica, etc.), pero no considera 
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la factibilidad económica de las opciones de uso indicadas. 

Por la escala de publicación y el nivel de detalle del levantamiento de campo, el 
PLUS debe estar considerado como un instrumento de planificación a nivel departamen- 
tal. Aplicado a nivel subregional en proyectos de desarrollo o proyectos de inversión de 
carácter privado, debe ser complementado por un estudio más detallado que considere 
las eventuales variaciones de suelo, vegetación y uso, que no pueden ser reflejadas a la 
escala PLUS presentada (PLUS. Beni, op. cit.) 

El mapa del Plan de Uso del Suelo, forma parte de esa propuesta y presenta la 
distribución espacial de tierras para las que se indican la mejor opción de uso disponible, 
entre los diversos grados de latitud asignados para cada uno de los usos propuestos. Ha 
sido elaborado en base al mapa de aptitud de uso, que considera los grados de aptitud 
para varios usos alternativos, de cada una de las unidades de manejo (combinaciones de 
unidades de mapeo de suelos, vegetación, clima y uso actual). 

El resultado de la interpretación de los mapas de aptitud de uso de las tierras ela- 
borados por el estudio, conjuntamente a un análisis del uso actual de la tierra, la cobertura 
vegetal existente y los conflictos resultantes del uso actual de las tierras y su aptitud de uso, 
así como de las disposiciones legales existentes, las actividades antrópicas existentes y la 
aptitud de uso de las tierras, han sido determinadas en base a la metodología de evaluación 
de tierras de la FAO, siguiendo las normas y directrices establecidas por la Subsecretaría de 
Ordenamiento Territorial, del Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Ambiente (Marco 
General para el Ordenamiento Territorial, 1997). Entre éstas, se resumen aquellas que han 
tenido el mayor impacto para la elaboración del mapa del PLUS (Ibid.: 87) 


e Lastierras con capacidad agrícola y fácilmente accesibles se destinarán prioritaria- 
mente a la agricultura. 

e Lastierras con capacidad de uso ganadero y sin bosque se destinarán a la actividad 
ganadera. 

e Las tierras con capacidad de uso forestal y cubiertas de bosque no podrán ser 
utilizadas para actividades agropecuarias. 

e Las tierras con capacidad de uso forestal y no cubiertas de bosque deberán ser 
perfectamente reforestadas. 

e Lasáreas naturales protegidas, declaradas legalmente, pueden permitir diferentes 
erados de intervención humana, de acuerdo a Su categorización. 
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e  Lasreglas anteriormente mencionadas, han sido aplicadas, principalmente, cuando 
las aptitudes no son mutuamente excluyentes para una misma área. Se considera- 
ron, además, usos restringidos, en áreas con limitaciones para los usos propuestos, 
cuando se encontraron condiciones de topografía, profundidad de suelos, drenaje 
muy restringido o inundaciones frecuentes y largas. Se consideró asimismo el uso 
actual de la tierra y las limitaciones impuestas por disposiciones legales (Areas de 
protección, reservas y concesiones forestales, etc.). 


Las opciones disponibles en el PLUS propuesto para la otorgación de derechos y 
el significado de los términos utilizados, son las siguientes: 

Permitida: Cuando la actividad indicada puede ser autorizada sin mayores restriccio- 
nes, cumpliendo con las normas de uso y manejo establecidas legalmente o, en ausencia 
de éstas, las que aseguren el uso sostenible de los recursos. 

Limitada: Cuando la actividad considerada sólo puede autorizarse bajo ciertas 
condiciones de uso, debido a limitaciones propias de la unidad de tierra en toda su 
extensión o en partes de la misma. 

Prohibida: Cuando la actividad indicada no puede ser realizada en la unidad de 
tierra considerada, por no ser apta para la actividad propuesta o por cumplir funciones 
de protección del ecosistema. 

Bajo Condiciones: Cuando el ejercicio de la actividad indicada sólo puede ser autori- 
zada bajo condiciones especiales, en base a las circunstancias de cada caso, en función de 
criterios y situaciones variadas que no pueden ser generalizadas (PLUS. Beni, op. cit. : 88). 


2.1. Reglas de uso 

Son las reglas relativas al uso de las tierras en relación a las actividades agropecuarias y 
forestales. Indican las condiciones en que éstas pueden ser desarrolladas, en función de la 
aptitud de uso de las tierras, en condiciones de uso sostenible. Establecen limitaciones al 
ejercicio del derecho de uso de la tierra. El PLUS respeta los derechos de uso adquiridos 
con anterioridad a la aprobación del PLUS, por lo que no afecta los derechos de uso de 
los asentamientos actuales. Las reglas de uso son de cumplimiento obligatorio para los 
usuarios de las tierras bajo los derechos adquiridos legalmente. 


2.2. Recomendaciones de manejo 
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Para cada uno de los usos considerados en la propuesta del PLUS, se formulan recomen- 
daciones generales. Estas incluyen recomendaciones orientadas a la utilización sostenible 
de los recursos, considerando no sólo la conversión de los suelos con fines productivos 
sino, junto a su vegetación, en su función como parte de un sistema ecológico, que es 
necesario preservar para asegurar la calidad de otros recursos como el agua, la vegetación, 
los recursos hidrobiológicos y la biodiversidad en general. Se hace énfasis en este sentido, 
aunque no se indique expresamente la necesidad de contemplar los recursos pesqueros 
e hidrobiológicos en general, como una alternativa económica e importante en todas las 
categorías de uso consideradas en el PLUS. 

Se incluyen además recomendaciones de manejo para cada grupo de unidades 
de tierras a las que se asignan un uso determinado, orientadas a apoyar las actividades 
productivas y con el fin de asegurar la utilización de los recursos naturales renovables, 
sin riesgos de degradación. 


Categorías Descripción 


o forestal múltiple 





3. Características socioeconómicas 
3.1. Ocupación territorial del Beni 
El departamento del Beni está ubicado al noreste de Bolivia. Tiene una superficie de 


213.564 km”. De acuerdo con la Comisión de Límites (COMLIT), el departamento consta 
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de ocho provincias, 14 secciones provinciales y 60 cantones (MDSMA, 1994). 

El límite sur con Cochabamba no está definido. Por el Oeste limita con el depar- 
tamento de La Paz. 

El extenso espacio territorial está escasamente poblado, ya que de acuerdo con los 
datos del Censo de Población y Vivienda de 1992, sólo contaba con 276.174 habitantes. 
Esta población es el 4% del total nacional. Siendo un departamento extenso, la densidad 
poblacional es de 1,3 habitantes por km'. La población económicamente activa se en- 
cuentra ocupada mayoritariamente en actividades agrícolas, ganaderas, de caza y pesca 
en las áreas rurales; en los centros poblados las actividades son más diversificadas (PLUS 
Beni, Op. cil.: 73) 

Los principales productos exportables son: ganado en pie, castaña, goma, madera 
con escaso valor agregado, a excepción del palmito que tiene un proceso interesante de 
industrialización. Las exportaciones del Beni en los años recientes fueron aproximada- 
mente el 4% del total nacional. 

La participación del departamento en la inversión pública nacional fue de 5% en 
el período 1988-1992. El 64% de este monto fue para transporte y comunicaciones. La 
inversión pública per cápita fue de $us 67.80, mayor al promedio nacional (MDSMA, 1994). 

Las actividades con mayor participación en el PIB son: la pecuaria, forestal, caza 
y pesca, las industrias de alimentos, bebidas y tabaco, y la producción agrícola no 
industrial. La contribución del Beni al PIB se ha estimado en Bs. 700 millones desde 
1990 hasta 1996 (Ibid.) 

La ocupación territorial del Beni, se caracteriza por un conjunto de peque- 
ñas ciudades, centros poblados aislados y población dispersa. La mayor parte de la 
población está concentrada en poblaciones mayores a dos mil habitantes (PLUS 
Beni, Ibid.) 

El modelo de ocupación territorial durante la colonia y posteriormente en la 
república, hasta el día de hoy, está en función de las características de ocupación 
prehispánica, debido a las características geomorfológicas y climáticas del departamento. 
En especial, esto se debe a que las tecnologías antiguas fueron diseñadas en función de 
las características ecológicas de la región, siendo ésta la razón fundamental por la que 
prevalecen hasta hoy. Se puede comprobar que en todas las zonas de asentamientos 
humanos actuales se encuentran restos arqueológicos, los antiguos ocuparon los lugares 
altos debido al condicionamiento de las variaciones climáticas, sequía e inundación. Los 
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antiguos diseñaron elevaciones conocidas como lomas, para habitar en lugares donde 
no existen alturas naturales. Este patrón se sigue actualmente. 

La población dispersa habita en las numerosas estancias ganaderas o en las orillas 
de los ríos. Se puede identificar concentración de población en cinco zonas. La zona norte 
(Guayaramerín, Riberalta), occidental (Rurrenabaque, San Borja, Yucumo), central (Santa 
Ana), oriental (Magdalena) y el sur central (Trinidad). 

Las poblaciones definidas como ciudades y villas concentran el 66% de la población. 
Los pueblos y aldeas, es decir, poblaciones con menos de 2.000 habitantes abarcan el 27% 
de la población total. La población dispersa representa el 7% (Ibid.: 73). 


3.2. Principales centros poblados del departamento 

La primera zona de concentración poblacional se encuentra en el Norte, donde la ma- 
yor parte de la población está concentrada alrededor de Riberalta y Guayaramerín, dos 
ciudades con muchas funciones y rápido crecimiento en la provincia Vaca Diez. Además 
de estas dos ciudades sólo están las aldeas de El Paraíso, Palmira, San Juan y un número 
pequeño de población dispersa. Esta última se dedica a una agricultura migratoria y a la 
recolección de la castaña. La zona alberga también a indígenas que pertenecen a la rama 
de chacobos, tacanas y cavineños. 

La zona occidental, donde se encuentran las villas de Santa Rosa, Rurrenabaque, 
Reyes y la ciudad de San Borja, cuenta con varias aldeas y población dispersa. En años 
recientes ha habido una incursión de colonizadores procedentes del Altiplano. Por otro 
lado, existe presencia de indígenas, entre los cuales resaltan los chimanes, chamas, taca- 
nas, cavineños, movimas y mosetenes. Los indígenas aborígenes están entremezclados 
con los colonizadores y habitan las orillas de los ríos Beni, Quiquibey y Maniqui. Muchos 
colonizadores están asentados en Yucumo y Rurrenabaque. La zona se caracteriza por las 
actividades agrícolas, pecuarias y abundante extracción de madera. 

La zona central tiene su punto de concentración alrededor del centro urbano 
de Santa Ana de Yacuma, de los cantones censales de Exaltación y Agustín Palacios, La 
actividad predominante de esta zona es la ganadería. Se encuentran en la zona grupos 
indígenas de la rama de los movimas, mojeños, chimanes, chamas, cayubabas y yuracarés. 

La zona oriental no cuenta con un centro urbano de importancia; sin embargo, exis- 
ten poblaciones concentradas en Magdalena (villa), San Ramón, San Joaquín, Huacaraje, 
Bella Vista y Baure (pueblos). La actividad de extracción maderera y la explotación de 
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minerales se han incrementado en años recientes. Los principales grupos indígenas que 
habitan en la zona son los itonamas, baure, mojeños y movimas (Ibid.: 74). 


3.2.1. Población rural y urbana 

En la provincia Vaca Diez, las ciudades de Riberalta y Guayaramerín agrupaban 71.160 ha- 
bitantes entre ambas (84%), mientras que las zonas rurales de esta extensa provincia sólo 
tenían 13.487 habitantes (16%). Esto indica claramente que las dos ciudades están creciendo 
adecuadamente a expensas de las áreas rurales, que expulsan su población hacia ellas. Es 
importante hacer notar que fuera de estas dos ciudades, relativamente grandes, no existen 
en la provincia otras poblaciones que agrupen más de 2.000 habitantes. 

El caso de la provincia Ballivián es diferente, ya que los cantones de Cavinas y Yucumo 
son netamente rurales, pero los cantones de Santa Rosa del Yacuma, Reyes, Rurrenabaque 
y San Borja, tienen tanto poblaciones rurales como urbanas. 

Existía un predominio de población rural en el caso de Santa Ana del Yacuma y de 
población urbana en los tres cantones restantes. Existía en la provincia un equilibrio entre 
la población rural y urbana con un pequeño predominio de la población rural. 

En la provincia Yacuma, la ciudad de Santa Ana del Yacuma predominaba como 
centro urbano con el 59% de la población. Los tres cantones restantes: Exaltación, Santa 
Ana y Agustín Palacios, sólo contaban con 10.280 habitantes (41%). 

La provincia Mamoré, con muy escasa población, tenía a San Ramón y San Joaquín 
como los centros urbanos que aglutinaban el 70% de la población, mientras que las áreas 
rurales de la provincia sólo tenían el saldo del 30% . Contrariamente, la provincia Iténez 
sólo tenía como centro urbano a Magdalena con el 27% de la población y un predominio 
de población rural del 73%. La provincia Marbán era netamente rural ya que no contaba 
con una población de más de 2.000 habitantes. 

La provincia Cercado tenía un predominio de población urbana, debido a que 
Trinidad tenía el 90% de los habitantes. Fuera del área de la ciudad sólo se encontraba 
un 10% de la población. Los centros poblados, San Javier, Loma Suárez, San Pedro y 
Puerto Almacén, también se encuentran a pocos kilómetros de Trinidad. Finalmente 
en la provincia Moxos, la ciudad de San Ignacio de Moxos, también agrupaba la mayor 
parte de la población de la provincia, con el 83% de ella y las tres áreas rurales, el 17% 
(PLUS Beni, op. cit.: 76). 

El análisis anterior destaca la desigualdad de la distribución poblacional urbana 
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y rural, basándose en el hecho de que “sólo algunas provincias tienen un predominio 
de población urbana”. Este hecho hace aún más notoria la desigual distribución de la 
población en el campo y las ciudades y supone la existencia de una fórmula de distribu- 
ción poblacional campo-ciudad que deberá suponer también el logro de un equilibrio, 
aplicada la formula. 

Los autores de esta investigación desconocemos información sobre este tema de la 
distribución justa, pero sí estamos seguros de que cada espacio geográfico en función de 
sus características ecológicas y climáticas, contrastadas con la cosmovisión de cada cultura, 
propone una racionalidad del uso y ocupación que no será expresamente de un número 
dado de la población distribuida, según el número de las áreas urbanas y rurales existentes. 

En relación con lo anterior, habría que considerar las particularidades de la región 
del Beni ya que sus variaciones climáticas, de sequía e inundación, configuran la actividad 
económica, social y ecológica, haciendo de la región un atractivo arqueológico-turístico, 
como lo es el caso de las culturas hidráulicas prehispánicas que habitaron y modificaron 
intensamente el paisaje. 

Por supuesto, las consideraciones actuales de la economía y la sociedad, en tanto 
son modernas, deben considerar las tendencias de la globalización. Sin embargo, la con- 
sideración para maximizar el beneficio de una sociedad, creemos, debe pasar por usar y 
ocupar los espacios de la manera más eficaz para producir y habitar. 


3.2.2. Población indígena 

De acuerdo con el Primer Censo Indígena Rural de Tierras Bajas, Bolivia, 1994, más de dos 
decenas de grupos indígenas habitan el Beni. Se consideran indígenas, en este contexto, 
a los aborígenes de la Amazonia o etnias. El total de indígenas censados alcanzó a 42.380 
habitantes, es decir el 15% de la población total de Beni. 

Las poblaciones indígenas están diseminadas en todas las provincias del Beni. Las 
localidades con mayor presencia de indígenas eran San Ignacio de Moxos (20.4% del 
total de indígenas), San Andrés de la zona 1 de la provincia Marbán (13.2%), Exaltación 
de la provincia Yacuma (8.5%), cantón Santa Ana del Yacuma (7.4%), San Joaquín de 
la provincia Mamoré (7.2%), Trinidad y San Javier de la provincia Cercado (9.4%), San 
Rosa, provincia Ballivián (6%), Baure y Magdalena, ambos de la provincia Iténez, 4.9% y 
4.6%, respectivamente, Rurrenabaque, Puerto Siles, Riberalta y Guayaramerín registraron 
habitantes indígenas en menor número. 
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Los grupos indígenas con mayor número de habitantes eran los mojeños (37.5%), 
seguidos de los movimas (14%), itonamas (11.8%), chamas (5.7%) y baures (5.6%). Los 
demás grupos tenían menor importancia relativa y muchos de ellos están en proceso de 
extinción, debido a las condiciones cada vez más difíciles de sobrevivencia y a un mestizaje 
acelerado en los años recientes (PLUS Beni, Op. cit.: 78). 


3.2.3. Densidad poblacional 
Ya se indicó que la población del Beni se concentra en cinco regiones del departamento 
y que la mayor parte del territorio se encuentra despoblado. La densidad de la población 
rural es baja, ya que apenas alcanza un promedio de 1,3 habitantes por km!?. 

Analizando el Mapa de Ocupación del Territorio y en base a las cinco regiones 
con asentamientos humanos, se tiene la siguiente distribución de la densidad de la 
población rural: 


e Región occidental: Alrededor de los centros poblados de San Borja, Yucumo, Ru- 
rrenabaque, Reyes, tiene una densidad rural en el rango de 11 a 25 habitantes por 
km?, alejándose de esos centros la densidad baja al rango de 1 a 10 habitantes por 
km?. 

e Región Sur Central: alrededor de Trinidad y a ambos lados de la carretera Trinidad- 
Santa Cruz con una densidad que va desde 11 a 25 habitantes por km”, alejándose 
de este centro, la densidad baja al rango de 1 a 10 habitantes por km?. 

e Región Central: Alrededor de Santa Ana del Yacuma se tiene una densidad que 
oscila entre 1 a 10 habitantes por km. 

e Región Oriental: Alrededor de Magdalena, Bella Vista, Baure y el Carmen, se tiene 
una densidad rural entre 11 a 25 habitantes por km* disminuyendo al rango de 1 
a 10 habitantes por km? a medida que aumenta la distancia a esos centros y en los 
alrededores próximos de San Joaquín y San Ramón. 

e Región Norte: alrededor de Guayaramerín y Riberalta con una densidad rural de 11 
225 habitantes/km? y disminuyendo el rango entre 1 y 10 habitantes/km? a medida 
que son mayores las distancias de estos centros. 


Las densidades más bajas de población rural se presentan en las sabanas: 
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e En toda la zona que se podría considerar central del Beni, donde se encuentran 
las extensas sabanas, la densidad rural alcanza al rango de 0.3 a 1 habitantes/km?, 
distribuida esta población en pequeños caseríos y en las haciendas. 

e  Enlos territorios restantes, ampliamente dominados por bosque, la densidad es 
bajísima en el rango de 0 a 0.3 habitantes/km?*, encontrándose esta población en 
pequeñas aldeas en las orillas de los ríos. 


Estos bajos niveles de densidad se podrían explicar debido a que la actual ocupa- 
ción del territorio del Beni está caracterizada por pequeños centros urbanos, los cuales 
tienen rasgos muy parecidos. Entre ellos hay una muy precaria vinculación encontrándose 
relativamente aislados, tanto a nivel regional como con el resto del país, esto ha originado 
una débil orientación de su producción “hacia afuera” y la generación de muy pocos 
atractivos para el ingreso tanto de nuevos pobladores y colonizadores como de capital 
(PLUS. Beni, op. cit.: 81). 


3.3. Estructura productiva 

La actividad predominante del Beni es la ganadería extensiva, pero también son importan- 
tes las actividades silviculturales como la extracción de castaña y goma; así como la pesca, 
las actividades de minería y en los centros poblados mayores, la industria manufacturera, 
el comercio, la construcción y los servicios en general. 

Para cuantificar la producción de los diferentes sectores de la economía se ha esti- 
mado el producto regional bruto por sectores económicos y por cantón. Esta estimación 
ha sido obtenida proyectando las cifras de 1993 a 1996 mediante la tasa de crecimiento 
geométrica de las cuentas regionales por sector entre el período 1988-1993. Asimismo, 
se efectuó la proyección de la PEA por cantón para 1996. Una vez obtenidas las proyec- 
ciones, el PIB regional del Beni se distribuyó proporcionalmente a los porcentajes de la 
PEA por rama de actividades. 

De un total de Bs. 699.607,000 de 1990, el 31% correspondió a la provincia Vaca 
Diez, Ballivián (17%), Yacuma (8%), Mamoré (3%), Iténez (4%), Cercado (25%), Moxos 
(6%) y Marbán (4%). Fuera de los centros urbanos, el PIB regional agrícola es casi el 100%, 
sin embargo, el PIB per capita en el sector agrícola es el más bajo (Ibid.). 


3.3.1. Producción agropecuaria 
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La producción agropecuaria comprende la ganadería, especialmente la cría del ganado 
bovino, la producción de diversos cultivos, producción de madera y explotación de otros 
productos del bosque tales como la castaña y goma y la actividad pesquera. 

La actividad ganadera es de importancia primordial en la economía, ya que este 
departamento es el principal proveedor de carne vacuna en el país, además de exportar 
ganado en pie a las regiones fronterizas del Brasil. De acuerdo con datos del Censo de 
la Federación de Ganaderos para 1992 existían en el Beni 2.31 millones de cabeza de 
ganado, complementando con información recopilada del Grupo Interinstitucional de 
Desarrollo Rural (G-DRU). 

Existían en el Beni aproximadamente 2.75 millones de cabeza para 1996. Distribu- 
vendo esta cifra entre los cantones censales, utilizando las proporciones de ganado que 
éstos registraron para el Censo Agropecuario de 1984, se ha estimado la existencia de 
ganado por cantón para 1996. La anterior estimación supone que el crecimiento del gana- 
do ha sido uniforme en cada uno de los cantones censales, lo que no es necesariamente 
real, ya que las muertes por inundaciones han afectado en algunos lugares más que en 
otros. Sin embargo, no se tenía otra forma de obtener cifras actualizadas del número de 
cabezas por cantón censal. 

De acuerdo con la estimación, la provincia Ballivián sería la que tiene un mayor 
porcentaje de ganado (23.7%), seguida de Mamoré (15.5%), Marbán (13.5%), Yacuma 
(12.7%), Cercado (12.5%), Moxos (11.8%) y las provincias Iténez y Vaca Diez tendrían 
menor importancia relativa (Ibid.: 83). 

La producción se lleva a cabo en pequeñas parcelas de los campesinos, pues no 
existen empresas agrícolas comerciales grandes O medianas. Los pequeños productores 
producen para la subsistencia, utilizando una tecnología rudimentaria y depredatoria de 
corte y quema que, además, es itinerante. El campesino explota el área desmontada por un 
período de cuatro a cinco años para luego abandonar la parcela e iniciar el mismo proceso 
en otra parcela. Algunas veces se aprovecha el área ya desmontada para la implantación de 
cultivos anuales. Las tierras abandonadas se cubren de maleza y sólo después de muchos 
años logran recuperar su fertilidad. 

Los principales cultivos para el consumo familiar son: arroz, maíz, yuca y plátano. 
Algunos campesinos realizan también plantaciones de cultivos perennes tales como café, 
cacao y frutales, sobre todo cítricos. Tanto la producción agrícola como la cría de animales 
se destinan al autoconsumo, aunque también venden los excedentes en los mercados 
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locales o poblaciones cercanas (Ibid.). 

Las actividades agropecuarias generalmente se complementan con actividades de 
caza, pesca y recolección de frutos silvestres y otros productos del bosque. La explotación 
de madera tiene importancia en el Beni. Se calcula que aproximadamente 105.083 km? 
(49%) del territorio del Beni es bosque. El área de concesiones alcanza, bajo el régimen 
de 1996 a unos 891.000 ha, que representan aproximadamente el 8.5% de los bosques. El 
potencial de pesca del Beni ha sido estimado en 1.350 Tm año, de los cuales se captura 
apenas 27 Tm (Zeballos, 1998). 

La yuca es un cultivo de mucha importancia, tanto para el consumo familiar como 
para la venta a las comunidades o centros poblados cercanos a las parcelas de los campe- 
sinos. Muchas veces es el cultivo que sigue al arroz. El campesino se preocupa por tener 
yuca disponible a lo largo de todo el año. El plátano es el cultivo infaltable en la planifi- 
cación agrícola del pequeño productor. Generalmente se cierra el ciclo de rotaciones de 
cultivos con la plantación de bananas y plátanos. 

Los frutales no están en la preferencia de los agricultores y por esto mismo ocupan 
un área menor en las parcelas. Sin embargo, se encuentran huertos familiares en la mayor 
parte de los cantones del Beni con plantaciones de cítricos, piña, banano, mango y papa- 
ya. Un alto porcentaje de la producción de carne se expende en los mercados de La Paz, 
Santa Cruz, Oruro, Potosí y Sucre. La castaña y goma se exporta al Brasil principalmente. 

De acuerdo con los datos obtenidos en la encuesta realizada para este estudio, la 
mayor parte del arroz y maíz se destinan al autoconsumo (60% y 66% de la producción, 
respectivamente). Sin embargo, ocurre lo contrario con el plátano y la yuca, ya que se 
destinan mayores volúmenes a la venta que al consumo. En promedio se comercializan 
el 70% del plátano y 53% de yuca en los mercados locales. 

La producción agrícola incluye no solamente la producción de cultivos industriales 
y no industriales, sino también la producción pecuaria, producción silvícola, extracción de 
madera, castaña, goma, la caza y la pesca. Como se indicó en la sección anterior, el Beni 
posee abundantes recursos naturales para la cría del ganado bovino, grandes extensiones 
de bosques maderables y abundante pesca y Caza. 

De acuerdo con los datos del INE para 1993 el valor de la producción agropecuaria 
alcanzó a Bs. 350 millones en 1990. De este total, la producción de productos agrícolas in- 
dustriales y no industriales fue de Bs. 53,5 millones (15.3%), la producción pecuaria alcanzó 
Bs. 253 millones (72.3%) y la silvicultura, caza y pesca totalizó Bs. 43 millones (12.4%). 
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La anterior información muestra que la agricultura no tiene mayor importancia. 
Recién con el arribo de los colonizadores de la región andina se ha incrementado la 
producción de cultivos. Sin embargo, el peso de la producción agrícola tiene significativa 
importancia en el valor bruto de la producción. 

La actividad agrícola itinerante, que se practica en suelos con alto contenido de 
aluminio y pocos nutrientes orgánicos, constituye un peligro para el ecosistema. El Beni 
cuenta con escasos suelos aptos para una agricultura de cultivos anuales y mayormente 
cuenta con recursos de pastizales naturales y bosques para usos silvícolas y con especies 
de árboles de maderas finas. 

La ganadería tiene condiciones para su desarrollo por la existencia de pastizales 
naturales y extensas sabanas para el incremento del número de cabezas de bovinos. 
Existen limitantes, tales como las inundaciones y deficiente drenaje de los suelos y 
manejo inadecuado del ganado y de pasturas, deficiencias en la sanidad animal, escasez 
de infraestructura de transporte y escaso aprovechamiento de los subproductos de la 
actividad ganadera. Lo anterior va en desmedro de mayores inversiones. Se estima que 
actualmente el Beni cuenta con un hato ganadero de 2,7 millones de cabeza de bovinos, 
pero ese número podría duplicarse fácilmente con sólo proporcionar al ganado existente, 
alimentación complementaria, utilizando productos de los bosques como la leucaena y 
realizando inversiones en drenaje para evitar las inundaciones que son la causa del poco 
incremento del ganado. 

La explotación forestal se efectúa en todos los bosques del Beni, pero ésta es selectiva 
y sólo atiende a especies como la mara, el cedro y roble, sin ningún plan de manejo o de 
tecnología de explotación que asegure la regeneración de las especies. 

La caza y pesca tienen un potencial significativo. Sin embargo, la caza indiscriminada 
de especies en extinción y la pesca mal aprovechada, a pesar de la abundancia de especies 
aptas para el consumo humano, no se comercializan por falta de transporte y falta de 
tecnología de conservación (PLUS Beni, op. cit.: 84). 

3.3.2. Vinculación territorial 

El departamento del Beni es un territorio de reciente incorporación a la economía nacional. 
Probablemente, uno de los factores que más ha contribuido al lento desarrollo del depar- 
tamento ha sido el desarrollo tardío del transporte y las comunicaciones. Por lo tanto, el 
aislamiento del departamento no ha permitido la utilización de los abundantes recursos 
con que ha sido dotado el territorio. Además, la escasa infraestructura de comunicaciones 
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existente ha frenado el desarrollo de vínculos comerciales con las restantes regiones del 
país y del extranjero. En los siguientes párrafos se presenta un análisis de la infraestructura 
de transporte y comunicaciones del departamento (Ibid.) 

A fines de la década de los sesenta, se empiezan a construir los primeros caminos 
en el Beni (hacia Loma Suárez, Puerto Almacén y Sachojere). A mediados de la década 
siguiente se comenzaron a construir carreteras de vinculación interdepartamental a La 
Paz y Santa Cruz. Asimismo, se realizaron esfuerzos por vincular las provincias entre sí. 
Al presente, existen 3.037 km de caminos de los cuales 1.400 km corresponden a la red 
fundamental, 774 km a la red complementaria y 913 km a la red vecinal. La mayor parte de 
las carreteras son de tierra y se pueden utilizar sólo en estación seca, de mayo a noviembre. 
Los principales tramos de carretera existentes actualmente son: Trinidad-Yucumo-La Paz; 
Trinidad-Santa Cruz; Yucumo-Rurrenabaque-Riberalta-Guayaramerín; El Chorro-Cobija; y 
Trinidad-San Ramón-San Joaquín. 

Tenemos que el Tráfico Promedio Diario Anual (TPDA) para 1996 que circula por 
las carreteras mencionadas es como sigue: Trinidad-Yucumo, el TPDA varía de 118 a 332 
vehículos, en su mayoría automóviles y camionetas de 2 a 9.5 Tm de capacidad. Trinidad- 
Santa Cruz, el TPDA fluctúa entre 86 a 6164; este nivel mayor se da en los tramos cercanos 
a Santa Cruz, siendo la mayoría (40%) vehículos livianos: vagonetas y automóviles y 
camionetas de 2 a 9.5 Tm de capacidad. Los otros tramos tienen un TPDA medio de 141 
vehículos, en su mayoría camiones de 2 a 9.5 Tm. 

A través de las conexiones con La Paz y Santa Cruz puede conectarse con el resto 
de los departamentos y alcanzar los puertos principales de exportación. De Santa Cruz 
se puede llegar a Argentina mediante la conexión Santa Cruz-Yacuiba y puede conectarse 
con la hidrovía Paraná-Paraguay a través de la conexión Santa Cruz-Puerto Suárez. 

Sin embargo, a pesar de que se ha avanzado en la apertura de carreteras, todavía 
se presentan obstáculos difícilmente superables para vincular las provincias del Beni con 
el resto del país y las mismas entre sí (PLUS Beni, op. cit.: 84). 

Si bien existen ríos navegables, el camino de curso frecuente de los mismos, la 
formación de meandros, sedimentos y material vegetal que arrastran, obstaculizan la 
navegación. Por otro lado, los bancos de arena, la escasa infraestructura portuaria y la 
deficiente flota fluvial, dificultan también la utilización de este medio de transporte que 
podría suplir la falta de caminos. Las rutas fluviales más utilizadas son las siguientes: 
Mamoré-Ichilo; Beni-Mamoré; e Iténez o Guaporé-Mamoré. 
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La primera ruta une Puerto Villarroel con Guayaramerín pasando por Trinidad y 
otras localidades pequeñas. A través de esta ruta se puede conectar con la carretera que 
va de Trinidad a Santa Cruz y la carretera de Trinidad a La Paz y Trinidad-Puerto Villarroel- 
Cochabamba. Existe infraestructura portuaria en Puerto Villarroel y en Trinidad. Se ha 
terminado el proyecto para la infraestructura portuaria en Guayaramerín. Recientemente 
ha habido una mejora en la calidad de las embarcaciones. 

La segunda ruta vincula al Beni con Pando y Brasil, a través del río Mamoré. Esta 
ruta pasa por los centros poblados de Rurrenabaque, Puerto Salinas, Cavinas, Blanca Flor, 
Riberalta y Cachuela Esperanza. La tercera ruta es utilizada por bolivianos y brasileños. La 
misma vincula poblaciones pequeñas como Puerto Ustárez, Versalles y Puerto Villazón. 

A pesar de existir las rutas indicadas, es necesario considerar el tiempo de navega- 
ción entre las localidades. Por ejemplo para viajar de Puerto Villarroel a Guayaramerín se 
navega 18 días, Este tiempo de navegación no es adecuado para el transporte de productos 
perecibles (Ibid.: 85). 
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CAPÍTULO TRES 

El proceso de planificación 
y toma de decisiones 

en tres municipios del Beni 


En este capítulo se presenta una descripción por el nivel de agregación de la información 
socioeconómica; se analiza el orden territorial de cada municipio seleccionado. 

El objetivo del análisis de la información del PLUS es presentar una visión del esce- 
nario geográfico y sus características ecológicas, relacionadas con su potencial económi- 
co, en términos de su aprovechamiento. Para ello se tomaron en cuenta los mapas 
temáticos de cobertura vegetal, las aptitudes del suelo y las áreas destinadas como reser- 
va en sus distintas categorías, así como las áreas correspondientes a la Tierras Comunita- 
rias de Origen (TCO), considerando las limitaciones de la escala 1:500.000. 

Una vez definida la visión espacial de cada municipio en este contexto, se analiza el 
sistema de planificación y toma de decisiones municipales, a través del comportamiento 
histórico de las inversiones y la relación de los PDM con los POA, para ver en qué medida 
se considera el territorio y sus características en el proceso de planificación y toma de 
decisiones, de manera que se establezca el origen y la importancia de la consideración o 
no del territorio, como un factor importante en la comprensión de los procesos econó- 
micos de cada municipio. 

En el caso Baure, se aplica con más detalle el análisis, desarrollando al final la pro- 
puesta metodológica para la planificación y ordenamiento del territorio municipal. 

El análisis espacial que caracteriza la metodología permite tener una mayor aproxi- 
mación a los aspectos que deben ser considerados, para definir políticas y estrategias 
destinadas a realizar nuevos asentamientos humanos en los municipios, pues no basta 
que existan tierras libres o fiscales para ser otorgadas y con ello producir mejores condi- 
ciones de vida. 
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1. HB escenario geográfico en el proceso de planificación en el municipio de 
Riberalta 


1.1. Características ecológicas 

En base a las características geomorfológicas y geológicas se distinguió que el área de 
estudio pertenece a la provincia fisiográfica del ondulado amazónico. Presenta una 
geomorfología muy variada, con nódulos duros y capas petroférricas, desde los 20 a 60 
cm de profundidad, que son utilizados para estabilizar caminos, como por ejemplo 
entre Riberalta y Yata. Terreno moderadamente ondulado con drenaje moderado y con 
áreas antrópicas. Altitudes de 140 y 190 msnm, amplitud de relieve de 17 a 20 m y 
pendientes entre 1 y 3%. 

Presenta precipitación de 1.700 a 1.800 mm, temperatura de 25 a 26%C y 
evapotranspiración real de 1.300 a 1.400 mm. 

Bosque húmedo subtropical (bh-ST). Está ocupado por 60% de bosque denso 
húmedo, siempreverde a semidecíduo y 40% de actividad antrópica, con cultivos anua- 
les y permanentes. 

Entre las especies de árboles de uso forestal y otros usos, se tienen: couratari 
guianensis, cochlospermun vitifolium, dipteryx odorata, curatella americana, 
dendropanax arboreus, ficus maxima, ceiba pentandra, cedrela adorata y 
huberodendron swietenoides. Entre las palmeras: euterpe precatoria, maximiliana 
maripa, attalea princeps, iriartea deltoidea. Entre las gramineas: andropogon bicormis, 
elyonorus muticus y paspalum densum, y entre las especies de áreas inundadas está el 
phenakospermun guianensis. 

El volumen promedio de madera es de 8 m* por ha. El número promedio de árboles es 
de 200 por ha, y existe un promedio de 60 palmeras por ha (PLUS Beni, op. cit.: 33). 

La distribución de la vegetación se aprecia en el mapa de cobertura, donde se mues- 
tra el área de cultivos en el municipio que, a su vez, es el área de mayor concentración 
poblacional; evidenciando el uso y ocupación que será analizado cuando se vean los as- 
pectos socioeconómicos. 

Los suelos son poco profundos a muy profundos. Tienen un drenaje bueno a 
moderado; erosión hídrica, tipo laminar leve, con baja a muy baja fertilidad. Suelo apto 
para forestal múltiple; marginalmente apto para agricultura intensiva, ganadería intensiva, 
ganadería extensiva, agrosilvopastoril y forestal maderable. 
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Fertilidad: suelos ácidos; inundación en zonas bajas. Muy frágil a la degradación, 
muy lixiviados y fuertemente ácidos (PLUS. Beni, op.cit.). 

Por estas limitaciones y el uso de tecnologías rudimentarias, es que la agricultura es 
itinerante y de subsistencia. Por ello, constituye un factor determinante la consideración 
de las características ecológicas del territorio en el diseño de cualquier estrategia econó- 
mica, cualquiera sea la escala, ya que se pueden elegir proyectos, cuyo éxito esté amena- 
zado por la tecnología que conlleva y su relación con la vocación ecológica. Además de la 
provisión de insumos y materiales para su implementación. 

Al no realizar estas consideraciones, el beneficio económico de los proyectos pú- 
blicos y privados puede generar más bien, un decrecimiento en la economía local, con su 
correspondiente impacto local; representando un alto costo de oportunidad sobre todo 
para los fondos públicos. 

La abundancia de los recursos en flora y fauna, y las características de clima y recur- 
sos hídricos son elementos que determinan la vocación del municipio para la elabora- 
ción del diagnóstico y el diseño de estrategias de desarrollo, pues constituyen las 
características ecológicas del territorio. 

Estas características históricamente fueron aprovechadas para el uso económico 
en sistemas extensivos, a través de la recolección, donde la caza y la pesca eran también 
una fuente de economía y subsistencia. Desde la perspectiva de la geografía económica, 
determinan las características socioeconómicas de las sociedades y comunidades huma- 
nas que habitan en la zona. 

A continuación, se presenta el mapa de cobertura vegetal del municipio, con 
el objeto de tener una visión espacial de las características del territorio, en el cual 
se analizarán posteriormente los programas anuales operativos y el plan de desarro- 
llo municipal. Esta visión espacial nos permitirá evaluar mejor el destino de las in- 
versiones por rubro, el diagnóstico y el diseño de la estrategia municipal, relacionadas 
con la vocación ecológica y económico-social del territorio; y determinar cómo las 
decisiones inciden en la configuración de esta dinámica en el escenario geográfico 
urbano rural. 
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Cobertura vegetal 


Total unidades Descripción 
cobertura 


6.399,87 
99.588,11 
179.146,00 
182.940 
604 803,77 1.072.877,75 | 66,69 | Bosque de uso múltiple 
5.480,00 
10.860,03 
14.813,37 31.153,40 Bosque de uso maderable 
28.720 
36.955,29 
38.217,59 
151.391,00 255.283,87 | 15,87 | Cultivo 
15.018,12 
16.728,00 
20.247 
197.489,16 249.482,27 | 15,51 
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Según la descripción del cuadro se puede apreciar el total de hectáreas del munici- 
pio y la distribución de la cobertura expresada en el mapa. 
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El Plan del Uso del Suelo nos aproxima a las aptitudes de las unidades fisiográficas 
que presenta el municipio, según la cobertura, como un factor determinante para esta- 
blecer la vocación del municipio. 
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Las aptitudes de uso 2.1 y 21.UR, que se encuentran en los gráficos del PLUS, 
curiosamente no cuentan con su descripción. Por ello, se presenta sólo la superficie 
que representan. 

La ciudad de Riberalta se encuentra en el cantón Florida, que es el segundo en 
extensión de la sección municipal. En ésta se distinguen siete aptitudes de uso del suelo 
que se detallan en el cuadro de arriba. 

Estas aptitudes constituyen una base muy importante para definir la vocación del 
municipio, según la distribución de éstas en los diferentes cantones, ya que no coincide 
la distribución geográfica de las aptitudes con la división político administrativa; donde 
esta última es una referencia de importancia para la ejecución de proyectos de carácter 
municipal. 


1.2. Uso y ocupación del territorio 

Ya dijimos que la mayor parte de la población está concentrada alrededor de Riberalta y 
Guayaramerín. Actualmente existe una migración espontánea desde Pando, asentándose 
principalmente en el área urbana, ejerciendo una fuerte presión en la demanda de servi- 
cios básicos; esta información fue proporcionada por las instituciones visitadas, que sugi- 
rieron realizar un censo y plan para enfrentar el problema. 

La actividad predominante es la extracción de castaña y goma, la ganadería extensi- 
va es también importante, junto a las actividades silviculturales como la pesca y la caza. 
Las actividades de minería son también de interés en la ciudad. Ésta constituye el mayor 
centro poblado, concentrando la industria manufacturera, el comercio, la construcción y 
los servicios en general. 

La producción agropecuaria comprende la ganadería bovina, la producción de di- 
versos cultivos, la madera y la actividad pesquera. 

La producción agrícola es de subsistencia, y se realiza con tecnologías rudimenta- 
rias. La actividad pecuaria es de baja productividad debido a las características de suelos. 

Los pequeños productores se dedican también a la recolección de castaña y goma. 
Estas actividades adquieren importancia en la zona, ya que proporcionan ocupación 
estacional a muchos productores de esas regiones. 

Al igual que en los otros municipios, la actividad agrícola itinerante que se practica 
en suelos con alto contenido de aluminio y pocos nutrientes orgánicos, constituyen un 
peligro para el ecosistema. El municipio cuenta con escasos mosaicos de suelos aptos 
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para una agricultura de cultivos anuales, mayormente cuenta con recursos de bosque. La 
reciente Ocupación de tierras por los colonizadores en la provincia Vaca Diez, donde se 
practica una actividad agrícola intensiva, probablemente cause daños a los bosques tropi- 
cales húmedos (PLUS Beni, op. cit.: 73). 

La caza y la pesca tienen un potencial significativo, sin embargo la falta de planes 
de manejo y sobre todo la carencia de una visión de largo plazo, impide pensar en 
estos recursos como importantes para las actividades económico sociales. Esta falta de 
visión lleva a realizar las actividades en relación a las experiencias históricas, haciendo 
un uso no adecuado a la capacidad del ecosistema y las poblaciones aprovechadas, 
dificultando la formación de un sistema productivo importante para fomentar el desa- 
rrollo sostenible. 

Los principales tramos de carretera existentes actualmente son Yucumo- 
Rurrenabaque-Riberalta-Guayaramerín y El Choro-Cobija. Las rutas fluviales más utiliza- 
das son: Beni-Mamoré e lténez o Guaporé-Mamoré. 

La ruta que vincula Beni con Pando y Brasil, a través del río Mamoré pasa por 
Riberalta, 


1.2.1. Las TCO y las reservas 

La tierra comunitaria de origen (TCO) Tacanas es un territorio extenso, en el que habitan 
las comunidades indígenas pacahuara. Actualmente el territorio constituye una demanda 
sin titulación. 

Al considerar la extensión de las TCOSs y la vocación socioeconómica y ecológica 
definida en el PLUS, constituye un factor determinante para la elaboración del Plan de 
Desarrollo Municipal determinar el rol que éstas jugarán en el territorio y en el carácter 
socioeconómico de la estrategia de las mismas, ya que de lo contrario la vocación del 
municipio será parcial y, en esta medida, poco realista. 

Gracias a las reservas naturales Ivon, Florida y Tumichucua la región posee un 
ecosistema, sitios arqueológicos y belleza escénica. Los bosques poseen una función 
reguladora del regimen hídrico, garantizando la estabilidad de la zona de influencia de la 
cuenca del Mamoré. 

Las reservas, al igual que las TCOs, representan una porción importante del territo- 
rio municipal, en las que el uso está definido por su categoría, condicionando el aprove- 
chamiento de los recursos en el área. Desde el punto de vista económico, estas áreas 
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representan un potencial por la diversidad biológica que albergan y la belleza natural que 
las constituyen en zonas con vocación turística; además de la importancia para la conser- 
vación del ecosistema. 

Estas también deben jugar un rol socioeconómico en la estrategia de desarrollo 
municipal, de igual manera, no considerarlas, sería definir una estrategia corta, parcial y 
poco realista. 


El espacio municipal ocupado por áreas protegidas y TCO 


Total TCO (Chacobo/Pacahuara) 
Total áreas protegidas y TCO 
Total áreas libres de reservas y TCO 





Como se observa, las tierras destinadas para las reservas, sumadas a las 
comunitarias de origen, ocupan el 61% del total del territorio municipal, constituyendo 
un elemento territorial importante para definir la visión estratégica del municipio. 
Como se verá más adelante, el PDM no considera esta categoría de la tenencia de 
tierras y sus áreas para definir las vocaciones y estrategias de desarrollo, como parte 
del territorio municipal. 

A nivel político administrativo, los gobiernos locales muestran clara desarticulación 
con las actividades del gobierno central y departamental, para impulsar el desarrollo te- 
rritorial, afectados por su falta de recursos y personal calificado en los temas de ordena- 
miento territorial y desarrollo de la producción. 


1.3. Sistema de planificación 


1.3.1. Plan de desarrollo municipal 


Siguiendo la metodología de análisis, se estudian las distintas etapas de la formulación 
del PDM estableciendo una relación que nos permita responder: ¿cómo se desarrolló y 
cuál es el resultado de la formulación del PDM en el municipio de Riberalta? 
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a) Formulación del diagnóstico municipal de Riberalta 

Los criterios que guían este proceso son explícitamente los planteados en la guía: cono- 
cimiento autoreferencial y planificación participativa que se han aplicado según la meto- 
dología recomendada. 

En los lineamientos se aprecia un buen nivel de detalle, donde el énfasis del diag- 
nóstico está en la amplia descripción de sus potencialidades y limitaciones excluyendo 
la parte correspondiente a los problemas según el esquema de la guía. 

Las variables consideradas para el diagnóstico: Aspectos espaciales; aspectos físico- 
naturales; aspectos socioculturales; aspectos económico-productivos; aspectos 
organizativo-institucionales; situación socioeconómica; potencialidades y limitaciones: 
análisis de la problemática y mapas. 

No se encuentran objetivos planteados implícita o explícitamente en el documento 
revisado que orienten el desarrollo del diagnóstico, es decir que establezcan una relación 
de la información en función de un resultado concreto. 

En lo concerniente a los resultados planteados para esta etapa —aracterísticas del 
sistema del municipio de Riberalta—, no constituyen una base de información que se 
expresa en el diagnóstico y cuya calidad condicione la baja eficacia del proceso de la 
planificación estratégica. 

La característica de esta fase es la aplicación de los criterios y lineamientos de la 
guía de manera general y descriptiva. Esto impide identificar y comprender los factores 
que condicionan la situación del municipio de manera que no se puede explicar la situa- 
ción, objetivo del diagnóstico. 

Analizando la relación con la aplicación de la guía no se definió el uso que se da a 
esta información, para ser tomada como base en la formulación del PDM, a través de la 
obtención de una propuesta de potencialidades, limitaciones y problemas de cada aspec- 
to contenido en el diagnóstico municipal. Se hace evidente que no se considera ningún 
aspecto del ordenamiento territorial. 

Conclusiones. Los análisis económicos de las variables para el diagnóstico son, en 
referencia a la guía, generales y de carácter descriptivo, a excepción de los correspon- 
dientes a transporte, donde hace una explicación de las limitaciones y problemas relacio- 
nados al sector como parte del diagnóstico. 

En el análisis social, el nivel es explicativo, contribuyendo con datos según los tópi- 
cos del cuadro. Aqui se refleja también que no se continuó con el resto de los temas en el 
mismo nivel de análisis. 
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En cuanto a lo físico-natural, predomina el carácter descriptivo para cada una de 
las variables analizadas, lo que no permite tener una visión clara de los aspectos que 
componen el territorio y su distribución, de manera que se puede realizar un diagnós- 
tico del uso y ocupación. En la parte correspondiente a las variables económicas, se 
observa que no se analiza la información que sugiere la guía, de manera que el diag- 
nóstico es limitado. 

Con la información producida, el diagnóstico no expresa los problemas estructura- 
les del municipio, no diagnostica la situación municipal, de manera que se pueda tener 
una visión clara de los factores que inciden en la situación de dificultad. 

En los aspectos fisico-naturales no se describen las áreas protegidas, imposibilitan- 
do ver el valor y rol de éstas en el territorio municipal. De igual manera sucede con las 
tierras comunitarias de origen, comunidades campesinas, tierras privadas, concesiones y 
tierras fiscales. 


b) Definición de la visión estratégica 

Los criterios son proyecciones (proyectos) a mediano y largo plazo y la priorización de 
demandas por sectores. A diferencia de la guía, no se toman las ventajas comparativas de 
los subsectores. 

Lineamientos. En esta etapa, por las limitaciones de la información, resulta imposi- 
ble establecer las vocaciones del municipio. Sin embargo, el documento las establece 
como: industria agroforestal, comercio, turismo y transporte. Si bien tienen alguna rela- 
ción con los propuestos en la guía, no son producto de los lineamientos. 

Lo anterior, se observa con mayor claridad al analizar los objetivos que se propo- 
nen; es decir, mejorar la calidad de vida de los habitantes del municipio de Riberalta, en 
base a sus vocaciones productivas: industria agroforestal, comercio y turismo. Aquí es 
evidente el bajo nivel de relación de la guía y su aplicación, ésta propone contar en esta 
fase con la “priorización de las vocaciones del municipio y la formulación de la estrategia 
de desarrollo municipal”. 

Si bien existe una relación con la guía, no la hay con las características del territorio, 
como una condición para definir las vocaciones del municipio y cómo éstas se relacionan 
con la división política administrativa. Es decir, que estas vocaciones caracterizan los can- 
tones, según la distribución geográfica del las aptitudes del suelo como se presentan en 
el mapa correspondiente. 
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No se encuentran resultados en esta etapa del PDM, evidenciando una baja rela- 
ción con la guía para esta etapa. 

Se observa que la concertación e identificación de las prioridades de desarrollo a 
nivel municipal, se hacen sobre una parcial y general identificación de prioridades. En el 
PDM, en esta etapa no se definen las tres vocaciones priorizadas en orden de importancia 
como lo sugiere la guía. 

Los resultados que propone la guía, comparados con los alcanzados, dan más 
claridad a la relación del marco metodológico y su aplicación en esta fase; tres vocacio- 
nes priorizadas en orden de importancia y matriz de objetivos y estrategias del desa- 
rrollo municipal. Los aspectos del ordenamiento territorial en esta etapa están 
totalmente ausentes. 

Utilizado en un principio, el esquema de potencialidades y limitaciones de 
los aspectos físico-naturales, socioculturales, económico-productivos y 
organizativo-institucionales, se plantea una consideración general de la dinámica 
externa en base al Plan General de Desarrollo Económico y Social de la República 
(PGDES), de carácter general, sin capacidad de definir los factores que limitan o 
constituyen un potencial y cuál la relación de estos con el PGDES en términos de 
oportunidades y amenazas. 

Tanto en lo económico, social y físico natural, las variables consideradas y su aplica- 
ción en esta guía son las mismas que en la anterior. A lo largo del análisis se comprobó 
que todo el proceso de elaboración del PDM se basó en la definición de las variables en la 
etapa del diagnóstico. 

Las variables planteadas, si bien son tomadas en cuenta, representando un esque- 
ma importante para la elaboración del diagnóstico, se abordan de manera general y des- 
criptiva con un limitado uso para elaborar una estrategia de desarrollo. 

En esta etapa tampoco se realiza el análisis de las áreas protegidas y de las tierras 
comunitarias de origen, quedando excluidas de la visión estratégica del municipio. 

Esta etapa concluye con una visión estratégica de las mismas características que la 
información descrita acerca de las variables. Es limitada al ser incapaz de crear un enfo- 
que de sistemas que desarrolle las acciones que sirvan de guía, a través del entorno eco- 
nómico y social al municipio. 
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c) Guía para la definición de la demanda municipal 

En el documento objeto del estudio, en la etapa “Plan de Desarrollo Municipal de Riberalta”, 
existe una total ausencia de información del sistema utilizado para la definición de la 
demanda municipal. 


d) Programación quinquenal 

Los criterios están en directa relación con los sugeridos en la guía: concreción de las 
estrategias de desarrollo a nivel municipal y la relación de las demandas distritales con la 
visión estratégica del municipio. De igual manera los lineamientos: acciones definidas y 
estructuración de la demanda municipal. 

Si bien hay relación con la guía, ésta se basa en la repetición de criterios, sin desa- 
rrollar objetivos concretos que guíen la identificación de actividades y que permitan con- 
cretar las estrategias. 

El objetivo está planteado en el sentido de la guía, todavía para orientar la progra- 
mación quinquenal, y no así para realizarla. Tampoco se propone lograr una propuesta 
representativa, viable con opciones de impacto y que se relacione con la visión estratégi- 
ca municipal, y por último promover la optimización de la inversión pública y privada con 
programas y proyectos concurrentes. 

Los resultados guardan un buen nivel de aplicación con los planteados en la guía. 
En esta fase se espera realizar lo siguiente: programación de proyectos para el quinque- 
nio, matriz de programación quinquenal de la demanda social y los programas municipa- 
les desarrollados, POAs. 

Cabe resaltar que en el documento se encuentran los resultados sin saber cómo se 
llegaron a ellos, ya que al no existir ninguna información referente a la demanda munici- 
pal, éstos no tienen una conexión lógica. 

En lo correspondiente al uso, es tomado como base para la elaboración de 
los POAs, por parte del gobierno municipal, guardando alguna relación con lo 
establecido en la guía. 

Conclusiones. La relación con la guía, en su mayor parte, es teórica, ya que en la 
práctica el documento no constituye un plan estratégico que provoque progreso o por lo 
menos estimule la actividad económica en el municipio. 

El uso y ocupación del territorio no se verá estimulado hacia un ordenamiento que 
permita optimizar los recursos naturales, continuando la tendencia a utilizar los recursos 
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de manera tradicional, ya que nada indica un avance en la disminución de los desequilibrios 
socioeconómicos. Un indicador claro es la falta de relación que tienen los criterios y 
lineamientos con el ordenamiento territorial. 

El diagnóstico parte de información relevante, en apego a la guía, sin pasar de un 
análisis descriptivo de la situación actual. Es decir, no diagnostica la situación municipal 
ni propone estrategia; obvia pasos de importancia, como los objetivos y usos, a lo cual se 
suman las limitaciones en la aplicación de la guía, creando una estrategia sobre bases 
poco fundamentadas y parciales. 


1.3.2. Análisis de los planes operativos anuales municipales 

La metodología de análisis establece la relación de la guía con los POA, a fin de poder 
establecer si esta relación de correspondencia entre el documento formulado y el marco 
conceptual o metodológico, es el origen de un POA que no se enmarca en el PDM. Con- 
siderando la naturaleza de las deficiencias, la relación es mediana. 


a) Análisis de la formulación y reformulación del POA 1994 y su relación con la 
guía de formulación 

Los criterios, lineamientos, objetivos y resultados propuestos por el manual para la ela- 

boración de la programación operativa anual, bajo los cuales se analiza la relación, se 

presentan abajo. 

En este caso, no fue posible analizarlo de acuerdo al manual de formulación, ya que 
todavía no se había implementado la Participación Popular. No se encontró el manual o 
marco metodológico para la elaboración de POA de ese año. Sin embargo, es analizado 
según su coherencia, considerando su carácter de corto plazo. 

Curiosamente, el formato analizado corresponde al surgido desde la implementación 
de la participación popular. 

Los criterios sirven para analizar ampliamente la problemática regional y priorizar e 
identificar sus necesidades. Están referidos al largo plazo y hacia la problemática regional, 
por lo que se consideran inapropiados para un instrumento de corto plazo, que en su 
momento, se concretaba al área urbana. 

Los lineamientos son las directrices para la distribución presupuestaria de los mu- 
nicipios: recursos propios: funcionamiento 10%, inversión 90%. Resulta difícil o casi im- 
posible determinar si esta distribución es adecuada, sin tener claro la magnitud de los 
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problemas y factores que determinan la situación económica, sobre la que se realizarán 
inversiones para producir un impacto que conduzca la economía local hacia una situa- 
ción con mejores condiciones. En correlación a esto, está la capacidad económica del 
municipio y el requerimiento de recursos humanos para llevar adelante un 
emprendimiento. 

Objetivos: construcción de dos canales cerrados en el arroyo, mejoramiento de 
calles, adquisición de una volqueta, producción de alimentos básicos, centro de acopio y 
beneficiado, reforestación de chaqueados. 

Resultados: mejorar el tráfico y el drenaje pluvial de la zona, mejorar el tránsito de 
las principales vías de acceso a barrios periféricos, contar con equipos que realicen traba- 
jos de mantenimiento y mejoramiento de calles y caminos. Asegurar la alimentación del 
grupo familiar beneficiado y con la producción autogestionar alimentos. Aumentar hasta 
30% el ingreso por hectárea cultivada, garantizar el cupo familiar de alimentos durante 
todo el año, convertir los chaqueados en bosques productivos, con especies que garanti- 
cen un ingreso estable al campesino, así como el mantenimiento de la biodiversidad. 

Los objetivos y resultados están planteados dentro de límites de tiempo que pue- 
den corresponder al corto o largo plazo, por lo que no es posible analizarlos. 


b) Formulación y reformulación del POA 1996, su relación con la guía de 
formulación 

No se encontró el documento de la gestión 1995, por lo que se continuó con la 

gestión siguiente. 

Criterios: Operacionalizar el PDM, compuesto principalmente por el agregado 
priorizado de programas; proyectos y actividades que están destinados al incremento 
de los niveles de bienestar social de la comunidad, como producto de las acciones 
encaminadas a mejorar los servicios básicos y las obras públicas de interés común (PDM 
Riberalta, 1996). 

La relación es considerada alta, porque los criterios se relacionan en la dimensión 
del tiempo, ya que promover el desarrollo, a partir de la construcción de la visión de largo 
plazo y la tarea básica de la sociedad, puede entenderse como el incremento de los nive- 
les de bienestar social. 

Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 10%, inversión 90%. Re- 
cursos propios: funcionamiento 50%, inversión 50%. La relación es alta, puesto que el 


96 


cumplimiento de todos los aspectos legales institucionales es una condición para la apro- 
bación del presupuesto municipal. 

Objetivos: Análisis costo, camino vecinal Cachuela Esperanza-Villa Bella. Seguimiento 
núcleo La Esperanza, núcleo Warnes, núcleo 12 de Octubre, preinversión núcleo norte, 
preinversión núcleo sur. Adquisición camioneta apoyo a núcleos. Estudios forestales. Lim- 
pieza cuenca río Beni. Estudios y fundamentos para creación área natural de uso integra- 
do. Proyectos conjunto con ex-SNDR Riberalta 

El documento no muestra un balance de la ejecución presupuestaria y un análisis 
de las fortalezas y debilidades que justifiquen la reformulación, de manera que la relación 
es media, ya que a través del planteamiento de los proyectos priorizados se puede medir 
la gestión en términos de eficiencia y eficacia; si estos están cuantificados debidamente. 

Los resultados fueron: construir y mantener los caminos secundarios y vecinales, a 
fin de permitir el flujo y regular el transporte. Apoyar el desarrollo rural, mediante asis- 
tencia técnica y el empleo de tecnología apropiada para incrementar la producción agrí- 
cola y artesanal 

La relación es baja, ya que en esta parte, se debería contar con el nivel de ejecución de 
los proyectos ejecutados y las contingencias que ameritan la reformulación y un análisis 
cuantitativo de la capacidad económico financiera, así como de los recursos humanos, de 
manera que permitan tener información pertinente para la toma de decisiones. Se confun- 
den los resultados planteados por la guía, con aquellos que se desean alcanzar en la gestión. 

Al analizar el POA programado, se estableció que los criterios que orientan su ela- 
boración como instrumento de corto plazo, se ajustan a los sugeridos por la guía 
metodológica. Por ello, la relación es alta. En cuanto a los lineamientos, se considera el 
esquema propuesto por la guía en gran medida. 


c) Análisis de la formulación y reformulación del POA 1997, su relación con la 
guía de formulación 
Criterios: Igual que los de la gestión anterior. La relación es alta, los criterios se relacionan 
en la dimensión del tiempo, ya que promover el desarrollo, a partir de la construcción de 
la visión de largo plazo y la tarea básica de la sociedad, puede entenderse como incre- 
mento de los niveles de bienestar social. 
Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 15%, inversión 85%. Re- 
Cursos propios: funcionamiento 45%, inversión 55%. La relación es alta, el cumplimiento 
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de todos los aspectos legales e institucionales es una condición para la aprobación del 
presupuesto municipal. La variación de la distribución porcentual, está en base a las di- 
rectrices para ese año. 

Análisis de los resultados: Se estableció que los criterios que orientan su elabora- 
ción como instrumento de corto plazo, se ajustan a los sugeridos por la guía, por ello, la 
relación es alta. En cuanto a los lineamientos, se considera el esquema propuesto por la 
guía en gran medida. 

Los resultados, la relación es baja, ya que en esta parte se debería contar con el 
nivel de ejecución de los proyectos y programas ejecutados, de manera que se pueda 
tener una visión de las contingencias y contar con un análisis cuantitativo de la capacidad 
económico financiera, así como de los recursos humanos que permitan tener informa- 
ción pertinente para la toma de decisiones. Se confunden los resultados planteados por 
la guía, con aquellos que se desean alcanzar en la gestión. 


Reformulación del POA 1997, su relación con la guía de formulación 
Criterios: promover el desarrollo del municipio, a través de la elaboración y ejecución de 
programas, proyectos y actividades de construcción de obras. 

La relación es baja, porque los criterios relacionados con la guía, en la dimensión 
del tiempo, pueden ser de corto, mediano y largo plazo, en lo que respecta a la construc- 
ción de obras, según el rubro o sector al que estén destinadas. Aquí se hace evidente que 
la generalidad de los criterios contribuyen a interpretaciones distintas que dificultan la 
toma de decisiones; por ejemplo en esta reformulación, no se hace referencia al PDM, 
aunque cabe destacar que este documento no presenta programas y proyectos en los 
cuales deban enmarcarse los POA. 

Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 15%, inversión 85%. Re- 
cursos propios: funcionamiento 45%, inversión 55%. La relación es alta ya que es una 
condición para la aprobación del presupuesto municipal. 

Objetivos: mejoramiento de caminos vecinales de la jurisdicción, construcción 
de puentes alcantarillas en el área rural, apoyo al sector agropecuario de la jurisdic- 
ción, turismo, etc. 

El documento no muestra un balance de la ejecución presupuestaria y un análi- 
sis de las fortalezas y debilidades que justifiquen la reformulación, de manera que la 
relación es baja. 
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Resultados: mejorar las condiciones de transitabilidad a comunidades rurales. Faci- 
litar el desplazamiento del campesino a los centros de consumo para el expendio de sus 
productos agrícolas en pequeña escala. Integrar a las comunidades rurales con la ciudad 
de Riberalta, en toda época del año. Mejorar las condiciones de vida del campesino. Dar 
capacitación para la producción agrícola, mantenimiento y conservación de los bosques 
de la región, implementar equipos sofisticados para la transformación de la producción. 
Hacer de Riberalta una ciudad turística, que sea llamativa e incentive a la preservación del 
medio ambiente, protegiendo la biodiversidad de la extensa fauna que la rodea y de sus 
ambientes naturales. 

Análisis de los resultados: la relación es baja, ya que en esta parte, se debería 
contar con el nivel de ejecución de los proyectos y programas ejecutados, de manera 
que se pueda tener una visión de las contingencias y contar con un análisis cuantitativo 
de la capacidad económico financiera, así como de los recursos humanos, contando 
con información pertinente para la toma de decisiones. Al igual que en los casos ante- 
riores, se confunden los resultados planteados por la guía, con aquellos que se desean 
alcanzar en la gestión. 


d) Formulación del POA 1998, su relación con la guía de formulación 

El criterio explícito en el documento es igual que el enunciado en la gestión 1996, de 
manera que tienen una alta relación con los sugeridos en la guía. Las directrices tienen 
una alta relación, al constituir un requisito para la aprobación del presupuesto munici- 
pal. En lo correspondiente a los objetivos, éstos expresan sólo los buscados por la 
gestión y no consideran los parámetros que sugiere la guía. Lo mismo sucede con los 
resultados. 


8) Análisis de la formulación y reformulación del POA 1999, su relación con la 

guía de formulación 

El criterio expuesto es promover el desarrollo del municipio; este carácter general, 
más propio de un instrumento de largo plazo ha caracterizado los POA analizados. Este 
es un elemento que dificulta la comprensión de la naturaleza del POA, llevando a formu- 
lar criterios de este tipo. 

La relación con los lineamientos es alta, puesto que el cumplimiento de todos los 
aspectos legales-institucionales es un requisito para la aprobación del presupuesto 
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municipal. Los objetivos se plantean según lo que persigue la gestión, sin considerar los 
parámetros de la guía. Los resultados están ausentes. 

Conclusión. La relación de los POAs programados y reprogramados con el marco 
normativo es media, ya que los criterios y lineamientos están planteados adecuadamen- 
te, considerando el carácter general de la guía. En cuanto a los objetivos y resultados, la 
confusión se presenta en todos los POA analizados, debido a que los criterios son poco 
concretos, esto dificulta producir un instrumento de corto plazo, concreto y capaz de 
responder a los objetivos trazados en una gestión anual, teniendo en mente un carácter 
sistémico de objetivos y metas en cada gestión. 

La correspondencia de los criterios y lineamientos del PDM y los POA de las gestio- 
nes analizadas, referida al ordenamiento territorial, es nula prácticamente; el ordena- 
miento territorial no es parte de los criterios. 


1.4. La toma de decisiones en el proceso de formulación del PDM en el municipio 
de Riberalta 

En la parte del análisis teórico, se vio que la toma de decisiones efectiva necesita un buen 

diagnóstico del problema. Desde esta perspectiva, los problemas no se han identificado 

correctamente, de manera que el proceso de toma de decisiones no tendrá éxito en base 

al PDM; se plantearán alternativas inapropiadas y no se hará la mejor elección. 

El proceso de desarrollo del PDM de Riberalta es, en general, confuso e incomple- 
to. Se hace difícil el seguimiento y evaluación del mismo, ya que saltan etapas hasta llegar 
a un “Resumen-costo, año 1999 al 2003”, de lo que resultan matrices anuales, contenien- 
do la siguiente información: programa, subprograma, proyectos, prioridad, requerimien- 
to neto, aporte beneficiario y costo total de la obra. De acuerdo al documento objeto del 
estudio, no se puede saber cómo llegaron a priorizar los proyectos y mucho menos, 
quienes fueron los actores de dicha priorización. Tampoco si en el proceso se realizaron 
boletas de entrevistas o encuestas, destinadas al alcalde, concejales, oficiales mayores, 
técnicos de la unidad de planificación y consejo de vigilancia. 

Los responsables de esta investigación realizaron entrevistas a las autoridades del 
municipio. De ellas se puede concluir, a la luz de las contradicciones, lo siguiente: 


e  Esunproceso que se basa en información de baja calidad para generar los resultados 
esperados y en la mayoría de los casos, no cuentan con la información requerida. 
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amenazas y potencialidades. 

e Hay una confusión sobre los instrumentos de planificación de corto y largo plazo, 
confundiendo la utilidad de éstos en términos del tiempo, ya que son parte de un 
mismo sistema. 

o La formulación del PDM, que es un proceso de concertación, de la visión de desa- 
rrollo de las subjetividades de los actores que interactúan en el territorio, tiene 
falencias metodológicas al intentar sustentar una visión más realista de las posibili- 
dades y limitaciones para generar desarrollo. Por ello no orienta la visualización de 
los problemas y su relación, de manera que se puedan plantear varias alternativas y 
seleccionar la mejor. 

e  Lainfluencia política está como el factor que mayor incidencia tiene en la toma de 
decisiones. 

e La toma de decisiones no considera el uso y ocupación del territorio municipal. 
Éste no es un tema que sea por lo menos considerado, no se visualiza como un 
aspecto de la temática municipal. 


a) Proceso de toma de decisiones del gobierno municipal 
Es medianamente participativo, aunque la característica general es la predominancia de 
criterios políticos e información de poca calidad como sustento de las decisiones. 

Los POA son la base para la toma de decisiones de la alta gerencia municipal, 
como formalidad y exigencia del sistema nacional de planificación y no como un ins- 
trumento de planeación y toma de decisiones. Este punto se tratará con más detalle al 
analizar las variaciones del POA programado, las reformulaciones y la ejecución presu- 
puestaria. 


b) Rol del comité de vigilancia 

Según la mayoría de las personas encuestadas (concejales, oficial mayor, alcalde, técni- 
cos, representante del comité de vigilancia), el municipio de Riberalta últimamente esta- 
ba siendo objeto de una situación totalmente inestable, debido a los constantes cambios 
de alcalde y remoción de la mayor parte del personal. Fue muy poca la aportación de 
estas personas para definir el carácter participativo en la toma de decisiones. 
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De acuerdo a la entrevista con el representante del Comité de Vigilancia, éste 
nunca ha sido tomado en cuenta para la priorización de los proyectos, por lo tanto la 
toma de decisiones la realiza el alcalde de turno, con su equipo transitorio de colabo- 
radores más cercanos. 

En esta lógica, se puede ver por un lado que la información a la que se recurre y 
aquélla que se procesa de las denominadas fuentes primarias, no es de suficiente calidad 
para identificar los problemas y plantear alternativas, de manera que se pueda hacer una 
elección, lo más pertinente posible. 

Por otro lado, los encargados de tomar decisiones en el proceso de formulación y 
ejecución de los objetivos y metas no están debidamente informados como para tener 
una visión clara de lo que en realidad está sucediendo. Tanto el diagnóstico, como los 
métodos y técnicas, no son lo suficientemente eficaces para visualizar los obstáculos y 
caminos, hacia un desarrollo económico y social. 

Sobre este análisis, la toma de decisiones es un proceso incapaz de promover con- 
diciones para orientar la actividad socioeconómica, hacia el desarrollo sostenible. Para 
este punto es importante recordar que no se considera el uso y ocupación del suelo. 


1.4.1. La toma de decisiones en el proceso de formulación de POA en el municipio 
de Riberalta 

La formulación del POA en el municipio de Riberalta, según los encuestados, se caracte- 

riza por ser medianamente participativa. 

Los “criterios” básicos para su formulación son el conocimiento de las necesida- 
des prioritarias de sus comunidades y OTB, por medio de visitas a las mismas. Si bien 
es importante considerar las percepciones de los actores en el proceso decisional, 
como un elemento que involucre el ánimo para hacer efectivas las decisiones de inte- 
rés social, éstas no bastan para definir un diagnóstico y la estrategia de desarrollo, 
capaz de promover progreso, debido a la complejidad de los problemas 
socioeconómicos y ecológicos. 

Como consecuencia de esa mediana participación en su elaboración, cada año se 
producen reprogramaciones, debido en algunos casos, a fallas presupuestarias, al surpi- 
miento de una obra que es considerada más importante para el municipio por la alta 
gerencia municipal, cuando el presupuesto no alcanza para concluir una obra y muchas 
veces, por incumplimiento de los fondos financiadores. 
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Estos ajustes, se los realiza mediante consenso, entre el alcalde y el concejo muni- 
cipal, instancia que finalmente los aprueba. 

De acuerdo a las ejecuciones presupuestarias, se puede ver que éstas disminuyen 
en la mayoría de los casos, con relación al presupuesto programado, debido generalmen- 
te al incumplimiento de compromisos por parte de algunos organismos financieros, y en 
general por una programación presupuestaria poco realista en términos de las necesida- 
des prioritarias del municipio. 

El sistema de seguimiento al POA es a través de las ejecuciones presupuestarias, 
realizado por el Ministerio de Participación Popular y Fortalecimiento Municipal. Al inte- 
rior del municipio no existe un sistema de evaluación del POA, que permita por lo menos 
estimar el nivel de eficacia de la ejecución presupuestaria, y la necesidad de cambios que 
representen una prioridad para promover estímulos que encaminen la actividad econó- 
mica hacia el crecimiento económico local. 


1.4.2. Comportamiento de las inversiones municipales en el período 96-99 


a) Inversión por destino 

Existe una gran diferencia entre los montos presupuestados para el área urbana y rural. 
Esta diferencia está a favor del área urbana, en la que tenemos Bs. 110.262.250,80, lo que 
hace un 67.11% del presupuesto total y para el área rural Bs. 54.040.478,80, lo que signi- 
fica un 32.89% del presupuesto total, con una diferencia de Bs. 43.014.253 (34.22%) a 
favor del área urbana, esto debido a que la mayoría de los proyectos son de carácter 
urbano y, generalmente, están dentro del programa “multisectorial”, lo que implica una 
ayuda a las partidas de funcionamiento del municipio. 


b) Inversión por sector 


1.-  33.308.051,48 Saneamiento básico 
2.-  25.121.688,15 Educación 

3.- 24.873.451,80 Infraestructura urbana 
4.-  23.549.650,02 Salud 

5.- 16,899.874,37 Producción 

6.-  9.751.595,46 Infraestructura vial 
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7.- 9.387.895,37 Multisectorial 
8.-  2.430.563,12 Infraestructura deportiva 


El orden presentado muestra la estructura de la inversión histórica por rubro; en 
ella, los programas con mayor presupuesto son los de saneamiento básico, educación, 
infraestructura urbana y salud, constituyendo la prioridad del municipio. Infraestructura 
urbana es la inclinación de la población, al priorizar sus necesidades, optando la mayoría 
de las veces por una plaza y el mejoramiento de sus calles. 

Multisectorial, en este programa pueden contar con recursos para equipar el muni- 
cipio y acceder a proyectos que deberían estar en el presupuesto de funcionamiento, 
pero al ser muy reducido, utilizan otra partida para este fin. 

Los programas con menor presupuesto son: infraestructura deportiva, infraestruc- 
tura vial y producción. De este destino de las inversiones, el uso y ocupación del suelo, 
no cambiará para promover un crecimiento que implique estimular el equilibrio 
socioeconómico local. 

Consideramos que al no conocer sus potencialidades y capacidades frente a los 
mercados y tendencias de la economía, las tecnologías y la manera de explotar sus venta- 
jas, le restan importancia a la hora de priorizar. A esto contribuye el diagnóstico general y 
parcial del municipio. 

La variación de las inversiones muestra que el POA programado, no expresa las 
prioridades del municipio y que su formulación, en el ámbito metodológico, no es eficaz 
para programar las inversiones en función de las prioridades que se deban atender para 
producir equilibrio socioeconómico o por lo menos crecimiento. 


1.4.3. Características de la programación presupuestaria su reformulación y 
ejecución con el PDM 

En lo concerniente a la relación del POA con el PDM, destacamos la importancia de tener 

en cuenta que el primero es instrumento de ejecución del segundo y que esta relación 

expresa el cumplimiento de las demandas y prioridades de la sociedad, concertada en el 

proceso de planificación participativa. 

Por otro lado, esta relación expone también la coherencia y correspondencia entre 
ambos, como instrumentos del sistema de planificación y toma de decisiones. La capacidad 
de éstos para proyectar el desarrollo y concretarlo es, en cierta medida, puesta a prueba 
intentando identificar sus causas y alternativas de solución. 
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a) Relación y correspondencia de los POA programados, reformulados, la 
ejecución presupuestaria y el PDM 

La característica de la inversión programada y ejecutada y su relación con el PDM, nos 
permitirá conocer en qué medida las demandas de la sociedad civil están siendo satisfe- 
chas. El criterio es considerar qué proyectos o ideas de proyectos fueron plasmados en el 
PDM y si se consideraron como correspondería en el POA, como instrumento de ejecu- 
ción, y que al final fueron en realidad ejecutados. Por ello tomamos como referencia la 
ejecución presupuestaria. 

Para establecer la relación del manual del POA con la formulación de éstos en el 
municipio, en el marco de la visión de largo plazo expresada en el PDM, se desarrolló una 
matriz en la que se vio por conveniente incluir no sólo los POA programados, sino tam- 
bién los reformulados y ejecutados. Esto a fin de establecer la relación del PDM según 
hayan cambios de dirección en la ejecución del POA, en el curso de la gestión anual. 

La composición y variación del presupuesto en los POA, hasta la ejecución, es me- 
dida en términos porcentuales, según el rubro, en función del total del presupuesto anual. 
Finalmente, se comparan los proyectos programados y los ejecutados con los contempla- 
dos en el PDM. Esto, en el entendido de que la demanda es o no satisfecha al momento 
de la ejecución y no cuando se programa. 

En las gestiones 1994-95-96-97, no se contaba con el PDM, por ello los cuadros 
muestran la relación del POA programado y la ejecución presupuestaria. Se analizan las 
partidas relacionadas al ordenamiento territorial. 


Gestión 1994 por sectores y porcentajes: POA programado y ejecución 
presupuestaria 
Saneamiento básico, infraestructura urbana, multisectorial, infraestructura vial, son 
los programas con mayor porcentaje en la programación de esta gestión, los mismos 
que cambian un poco el orden en la ejecución presupuestaria, quedando de la si- 
guiente manera: infraestructura urbana, infraestructura vial, saneamiento básico y 
multisectorial. 

Los programas con menor presupuesto, tanto en la programación como en la eje- 
cución, son: producción, salud, deporte, y educación. 

La infraestructura vial, en este caso, fue programada en un cuarto lugar, con un 
porcentaje medio, el mismo que sube a un primer lugar en la ejecución. 
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La producción ocupó el último lugar en las prioridades y terminó con una ejecu- 
ción igual a cero. La producción, no fue prioridad el año analizado, sin embargo, se desta- 
ca la importancia a la infraestructura vial como prioridad de este año. 

El comportamiento de las inversiones es variable entre la programación y la ejecu- 
ción presupuestaria, lo que sustenta un POA como una formalidad y no como un instru- 
mento para la evaluación y toma de decisiones en el municipio. 

La variación de los montos programados representa una falta de objetivos claros, 
en función del desarrollo del municipio. 


Gestión 1996 por sectores y porcentajes: POA programado, reprogramado y 
ejecución presupuestaria 

Según el POA programado para esta gestión, los sectores con mayores porcentajes fue- 
ron los de educación, infraestructura urbana, multisectorial, saneamiento básico, pro- 
ducción, salud, infraestructura deportiva e infraestructura vial. 

En el POA reprogramado, los tres primeros sectores priorizados se mantienen en el 
mismo lugar que el programado, luego están salud, saneamiento básico, infraestructura 
vial, deportiva y producción con el porcentaje más bajo. 

En la ejecución presupuestaria se puede ver un cambio total en las priorizaciones 
tanto del POA programado como del reprogramado: infraestructura urbana, producción, 
educación, salud, saneamiento básico, multisectorial, infraestructura deportiva, infraes- 
tructura vial, con el menor porcentaje. 

En el caso de la infraestructura vial, en el POA programado alcanzó el menor por- 
centaje de 0.16%, el mismo que en la reprogramación, subió al 2.16%, para bajar nueva- 
mente en la ejecución presupuestaria al 0,92%. De igual forma, la producción obtiene en 
la programación el 4.66%, baja en la reprogramación al 1.04% y llega a la ejecución con un 
porcentaje igual a 20.96%, ocupando el segundo lugar en la misma. 

Los cambios analizados, al igual que la anterior gestión, expresan una variabilidad 
entre lo programado y ejecutado. Considerable el caso de la producción, pues tipifica el 
nivel de variación, en poco más del 16%. 


Gestión 1997 por sectores y porcentajes 

En el POA programado de esta gestión, los sectores con mayores porcentajes fueron: 
saneamiento básico, educación, producción, salud, multisectorial, infraestructura vial, 
infraestructura urbana e infraestructura deportiva. 
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En el caso de la reprogramación, se puede ver alguna variación, quedando de la 
siguiente manera: educación, producción, infraestructura urbana, salud, saneamiento 
básico, multisectorial, infraestructura vial e infraestructura deportiva. 

En la ejecución presupuestaria, se puede ver otro cambio en las priorizaciones, 
quedando de la siguiente manera: 

Educación, saneamiento básico, multisectorial, infraestructura urbana, producción, 
infraestructura deportiva, salud, infraestructura vial, con porcentaje igual a 0.04% 

La infraestructura vial inicialmente ocupó el 3.25% y la producción el 9.32%, ha- 
biendo sufrido leves modificaciones en la reprogramación; infraestructura vial subió en 
la reprogramación a 5.05%, igual que la producción a 15.452 %. Ambos sectores de forma 
contradictoria con la programación, finalizaron con una ejecución presupuestaria a 0.04% 
para infraestructura vial y 8.41%, para producción. 

A partir de 1998 se cuenta con el PDM, de manera que sólo el año 1999 se analiza el 
nivel de aplicación PDM-POA. 


Gestión 1988 por sectores y porcentajes 
En el POA programado para esta gestión se priorizó saneamiento básico, producción, 
salud, infraestructura urbana, infraestructura vial, educación, multisectorial e infraestruc- 
tura deportiva. 

La producción ocupó el 21.29% y la infraestructura vial el 11.76%, ocupando el 
segundo y quinto lugar, respectivamente. 

Al no encontrar la ejecución presupuestaria, no fue posible analizar las variaciones 
en esta gestión. 


Gestión 1999 por sectores y porcentajes 

Los sectores con mayores porcentajes programados fueron: infraestructura urbana, sa- 
lud, educación, saneamiento básico, producción, multisectorial, infraestructura vial, in- 
fraestructura deportiva. 

La producción ocupó el 7.02% y la infraestructura vial, el 5.65%, ocupando los 
últimos lugares en la programación, junto a infraestructura deportiva, de manera 
que el uso y ocupación del suelo, se verá poco afectado, considerando la 
reprogramación. En ésta, la producción baja al 0.69%, en cambio, la infraestructura 
vial sube al 8.62%. 
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Las inversiones se concentran en gran medida en el área urbana, según los rubros 
arriba descritos. 

En la gestión 1999 se priorizaron 27 proyectos en el PDM, de ellos, ninguno fue 
ejecutado en el POA, lo que hace un 0% del total, de igual manera, no se ejecutó ningún 
proyecto debido a la inestabilidad de la gestión, expresada en los cambios de alcalde y el 
clima electoral imperante en esa gestión. 

En este caso, no estamos tomando en cuenta la ejecución presupuestaria, ya que al 
cerrar esta investigación, todavía no tenían su ejecución presupuestaria para relacionar 
los proyectos ejecutados y programados. 


1.5. Conclusiones 

El sistema de planificación se desarrolla con base en información más descriptiva y a un 
nivel general de los aspectos que componen el territorio. El resultado de esto es un 
diagnóstico limitado para analizar y evaluar la situación de los municipios. La estrategia 
de desarrollo y la construcción de la visión de largo plazo se estructuran en un diagnósti- 
co parcial y limitado de la realidad municipal. Como resultado, el PDM no expresa los 
problemas estructurales y las necesidades para desarrollar el municipio y propiciar con- 
diciones para el desarrollo económico y social. 

La información de baja calidad que produce el sistema de planificación, hace de 
éste poco eficaz para priorizar y programar las inversiones, de acuerdo a los problemas 
estructurales del municipio. Esto se expresa en continuos y desproporcionados cambios 
entre la programación y la ejecución presupuestaria. 

La ausencia de consideraciones sobre el uso y ocupación del suelo en la elabora- 
ción del diagnóstico y el diseño de la estrategia, impiden ver la problemática relacionada 
al territorio municipal: vocaciones, limitaciones y ventajas. 

El sistema de planificación y toma de decisiones no cuenta con políticas y estrate- 
gias para el ordenamiento territorial y el desarrollo sostenible. El comportamiento histó- 
rico de las inversiones evidencia que esta temática no forma parte de sus prioridades. 

Esto se debe a dos razones: primero, que la metodología para la elaboración del 
PDM tiene deficiencias en la tarea de lograr un contexto territorial y un análisis integral 
del municipio, por lo que resulta difícil visualizar la importancia de la producción y la 
vinculación, como aspectos que mejoren el uso y ocupación del territorio, propiciando 
mejores condiciones para el desarrollo económico social. Segundo, el inmediatismo que 
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puede expresarse en el cambio de proyectos en infraestructura vial y producción 
por otros de rápida ejecución, concentrados en el área urbana, destaca un carácter 
cortoplacista. 

Si bien no es posible determinar el nivel de satisfacción de la demanda, porque no 
se contó con la ejecución presupuestaria, la ejecución de los presupuestos y las variacio- 
nes de éstos, desde su programación, nos muestran un comportamiento irregular en la 
asignación de las inversiones en los distintos rubros. Las prioridades cambian en el curso 
de la gestión, denotando una priorización de las inversiones, al margen de un plan estra- 
tégico que exprese las necesidades y problemas reales del municipio, ocasionando las 
variaciones presupuestarias programadas, hasta la ejecución presupuestaria. 

En este contexto, es más fácil que la influencia de la política condicione el rumbo 
de las inversiones, puesto que las prioridades son planteadas sin una visión estratégica 
que permita mantener una racionalidad. En esta lógica, la sociedad civil también podrá 
variar su visión de prioridades, al no tener parámetros claros para evaluar las acciones € 
inversiones que se desarrollan, fomentando una gestión cortoplacista y variable. 

La relación de baja a moderada entre el marco normativo y los POA analizados, 
crea confusión entre la planificación de corto y largo plazo, constituyendo una causa 
para que el POA plantee los objetivos hacia el largo plazo, sobredimensionando sus 
alcances. Esto motiva el conflicto entre los proyectos del PDM y los formulados en el 
POA, considerando las limitaciones del diagnóstico; y se hace evidente en la relación 
nula de los proyectos del PDM y POA. 

Debido a las variaciones y comportamiento poco racional, los POA programados, 
constituyen más un formalismo, que un instrumento de planificación de corto plazo. 
Esto se debe, por un lado a la naturaleza del marco metodológico, ya que los criterios que 
orientan la programación, son más de un instrumento de largo plazo, además de ser 
poco claros y generales; y por otro, a la poca eficacia del diagnóstico y la estrategia de 
desarrollo municipal. 

El estímulo a la producción es casi nula, prácticamente no forma parte de las prio- 
ridades del municipio, constituyendo un factor que condiciona la situación socioeconómica 
actual del municipio, manteniendo el uso y ocupación del suelo, 

La falta de una visión espacial, que muestre las características del territorio, expre- 
sadas en la distribución de la cobertura vegetal y las aptitudes para el uso del suelo, no 
permite que el sistema de planificación considere el territorio como un factor importante 
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en los procesos económicos del municipio. Éste es un elemento que contribuye a la baja 
consideración de los aspectos productivos en la estrategia de desarrollo. 


Escenario actual 


El uso y ocupación del territorio, por las características de las inversiones, concentra la 
actividad económica en el área urbana, fomentando los desequilibrios urbano rurales. 

Las decisiones de inversión, concentradas en el área urbana y casi ausentes en el 
uso y ocupación del suelo (infraestructura vial y producción), no permitirán un cambio 
significativo en el uso y ocupación y la actividad socioeconómica del municipio; expre- 
sando la capacidad del sistema de planificación para estimular esta actividad. 

Los desequilibrios socioeconómicos se acentúan, ya que las inversiones no estimu- 
lan la producción y la economía municipal, y además mantienen la situación actual. 

El sistema de planificación y toma de decisiones no orienta las inversiones dentro de 
una visión estratégica que permita estimular la economía hacia el desarrollo sostenible. 

El uso y ocupación del territorio es espontáneo y, debido al destino de las 
inversiones, no cambiará significativamente, evidenciando la falta de una visión 
estratégica que permita avanzar en esta relación. En este escenario, el desarrollo 
sostenible no es posible. 

Predomina el cortoplacismo y las inversiones se caracterizan por el cambio cons- 
tante en sus objetivos. 

La toma de decisiones se desarrolla en un ambiente de incertidumbre respecto a 
las prioridades para estimular la dinámica socioeconómica hacia el desarrollo sostenible. 
La información que ofrece el sistema de planificación no es base sólida para orientar las 
inversiones hacia la solución de los problemas estructurales. 

No existen políticas y parámetros que orienten el uso y ocupación del suelo en el 
periodo analizado. 

El municipio es una estructura campo-ciudad en formación, sin una orientación 
clara que permita consolidarla en el uso sostenible de los recursos naturales y el creci- 
miento económico. 


Escenario tendencial 
Nada indica un cambio en la tendencia de las inversiones, por lo que se espera que los 
desequilibrios urbano-rurales sean mayores, debido al estímulo de la inversiones. 
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El desarrollo económico es precario y el uso de los recursos naturales estimula la 
configuración de un escenario social con menos oportunidades, por el crecimiento de- 
mográfico y la baja inversión en la producción. 

El desarrollo sostenible es cada vez menos posible, debido a la irracionalidad del 
uso y ocupación del territorio, que se puede expresar tanto en el corto placismo, como 
en los cambios entre las inversiones programadas y la ejecución presupuestaria. 

La ausencia de una estrategia para el desarrollo de la producción no incrementará 
las oportunidades de ocupación y crecimiento económico. 

El sistema de planificación, al no contar con una metodología espacial que permita 
diagnosticar los problemas estructurales y su relación con el territorio, no será capaz de 
producir una estrategia de desarrollo realista que permita el crecimiento económico a 
partir de una clara identificación de las vocaciones de éste. 

El manejo de los recursos naturales no es una prioridad para el desarrollo y la 
conservación. 

El sistema de planificación y toma de decisiones no es un instrumento que permita 
visualizar un escenario donde los recursos naturales constituyan un factor importante, a 
mediano y largo plazo, para el desarrollo y la conservación. 


2. Biescenario geográfico en el proceso de planificación y toma de decisiones 
en el municipio Rurrenabaque 


2.1. Características acológicas 
En el municipio de Rurrenabaque se distinguen dos provincias fisiográficas: subandina y 
llanura amazónica. 

El área presenta una geomorfología muy variada, “tiene serranías en el subandino, 
zonas nuevamente onduladas a muy onduladas y llanuras planas a suavemente ondula- 
das con depresiones, que presentan inundaciones estacionales a prolongadas en la llanu- 
ra amazónica” (PLUS Beni, op. cit.: 13). 

Como provincia subandino está formada por serranías disectadas y plegadas 
de fuerte pendiente. Como provincia de la llanura amazónica se puede considerar 
como un ecotono. 

Debido a las características del suelo y el clima, la agricultura intensiva no es posi- 
ble, por lo que debe limitarse a una agricultura de pequeña escala y de subsistencia, 
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La pesca selectiva es una fuente de ingresos para un porción de la población que 
aprovecha este recurso, sin considerar los ciclos biológicos y el estado de conservación 
de la población de especies aprovechables. 


Plan del Uso del Suelo 


3.1 Uso agrosilvopastoril 
3.1UR Uso agrosilvopastoril limitado 
4.1 Uso forestal múltiple 


5.1 Uso ganadero extensivo 
5.6 Área de protección 





Fuente: Elaboración propia. 


El PLUS demuestra que la vocación del municipio no es la agricultura. 

Rurrenabaque está ubicada en una zona de transición entre la cordillera y la llanura 
amazónica, presentando un paisaje diverso, expresado en la variación de la vegetación y 
la topografía. Este rasgo natural constituye un potencial turístico, como un factor impor- 
tante en la vocación y el diseño de la estrategia productiva. 

El resto de las aptitudes, como la agrosilvopastoril y la ganadería extensiva, se limi- 
tan a pequeñas áreas, que no significan una creciente actividad productiva de importan- 
cia en la economía. El diagnóstico debe reflejar estas características relacionadas con sus 
limitaciones, estado de conservación de las áreas, tendencia de las actividades producti- 
vas en la población, aplicación de tecnologías y sus impactos, nivel de productividad de 
las actividades económicas y sus perspectivas. A partir de este análisis se puede contar 
con una aproximación importante para conocer la situación actual y los problemas rela- 
cionados. 
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2.2. Uso y ocupación del territorio 

En años recientes ha habido una incursión de colonizadores provenientes del Altiplano. 
En la zona, existe presencia de poblaciones indígenas mosetenes, estos aborígenes habi- 
tan las orillas de los ríos Beni y Quiquibey. La zona se caracteriza por actividades agríco- 
las, pecuarias y extracción de madera (PLUS Beni). Los asentamientos de colonos se 
concentran en torno a la carretera que une con Yucumo, éstos se centran en la actividad 
agrícola y el comercio. 

Las actividades predominantes del municipio son la silvicultura, la extracción de 
maderas finas, la pesca, comercio y una creciente e importante actividad en turismo. La 
producción se lleva a cabo en pequeñas parcelas de los campesinos, pues no existen 
empresas agrícolas comerciales. Los pequeños productores producen para la subsisten- 
cia con tecnología rudimentaria y depredatoria de corte y quema que, además, es itinerante. 
Los principales cultivos para el consumo familiar son: arroz, maíz, yuca y plátano. 

La explotación forestal es selectiva, privilegia especies como la mara, habiendo oca- 
sionado la pérdida de esta especie en las áreas circundantes. 

La caza y la pesca tienen un potencial significativo. Sin embargo, la caza es 
indiscriminada y afecta a especies en extinción y la pesca es mal aprovechada, a pesar de 
la abundancia de especies aptas para el consumo humano. Además, no se comercializan 
por falta de transporte, falta de tecnología de conservación y sobre todo por la falta de 
una visión de desarrollo, que incorpore estos recursos como un potencial. 

Los principales tramos de carretera existentes actualmente son: Rurrenabaque- 
Yucumo-Trinidad-Riberalta-Guayaramerín-La Paz. A través de La Paz puede conectarse 
con el resto de los departamentos y alcanzar los puertos principales de exportación. Pero 
todavía se presentan obstáculos difícilmente superables. Entre las muchas dificultades se 
pueden enumerar la escasa pendiente de su territorio que dificulta el drenaje, la comple- 
ja red hidrográfica que surca el territorio, los suelos arcillosos e inundables, carencia de 
material de compactación a costo razonable. Lo anterior dificulta tanto la apertura como 
el mantenimiento de los caminos. 

La ruta fluvial más utilizada es la de Beni-Mamoré, que vincula a Rurrenabaque con 
Pando y La Paz. 
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2.2.1. Las TC0O y las reservas 
La tierra comunitaria de origen (TCO) Pacahuara es un territorio igual en extensión al 
área protegida Pilón Lajas, declarada de interés nacional e internacional, en él habitan 
las comunidades indígenas pacahuara. Actualmente el territorio constituye una de- 
manda sin titulación. 

La reserva natural Pilón Lajas, reconocida por la UNESCO, posee una alta diversi- 
dad de ecosistemas, de especies y alto número de endemismo, sitios arqueológicos y 
belleza escénica. Los bosques poseen una función reguladora del régimen hídrico, garan- 
tizando al estabilidad de las zonas de colonización y de la carretera Yucumo-Rurrenabaque. 


Descripción Superficie (ha) | Porcentaje 


Superficie Rurrenabaque 225.389,77 
Total libre de reserva 





Como se aprecia, esta reserva ocupa un área significativa del territorio, constitu- 
yéndose en un factor determinante en la vocación del municipio y la importancia de 
planes de manejo para la flora y fauna. El PDM debe considerar estas características, pues 
deben constituir la visión de largo plazo y la estrategia de desarrollo, con un contenido 
importante de conservación. 

El 36.94% restante, considerado áreas libres de reserva, no deberá cambiar 
significativamente, ya que las características del territorio y la aptitudes del suelo, son 
similares a la reserva, con limitaciones para la agricultura y otras actividades producti- 
vas intensivas. 


2.2.2. Características básicas del centro poblado 
Por su accesibilidad y emplazamiento geográfico, Rurrenabaque constituye un centro 
creciente. La cobertura de sus servicios no es amplia y por su índice de centralidad se 
clasifican más bien como centro medianamente servido y equipado dada la inexistencia 
de un sistema de saneamiento básico, que por otra parte, es el caso de todos los demás 
centros poblados de la provincia (PLUS. Beni). 

Los asentamientos recientes desarrollan sus actividades económicas de manera 
espontánea. El uso de los recursos naturales responde a la ecología cultural de su origen 
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andino; esto explica la actividad agrícola y el comercio en el lugar. La zona no responde a 
un plan de asentamientos que considere el uso de los recursos, las costumbres y las 
tecnologías aplicadas al territorio, según sus características. Actualmente, la política de 
asentamientos humanos, responde a la demanda de tierra en los Andes, sin considerar 
todavía estos aspectos fundamentales, para esperar una mejor condición de vida econó- 
mica y la conservación del ecosistema, en beneficio de las poblaciones del área en el 
mediano y largo plazo. 


2.3. Sistema de planificación 


2.3.1. Plan de desarrollo municipal 

Estudiamos las distintas etapas de formulación del PDM para establecer, bajo la lógica de 
las guías, la relación en su aplicación y conocer cómo se desarrolló y cuál es el resultado 
de la formulación del PDM del municipio de Rurrenabaque. 


a) Formulación del diagnóstico municipal de Rurrenabaque 

Lineamientos. El diagnóstico se desarrolla guiado por cuatro pilares fundamentales, “par- 
tiendo de una situación real y presente, mediante un diagnóstico del municipio” (PDM 
Rurrenabaque). Los aspectos que son considerados para definir la situación presente 
son: salto tecnológico, inversiones en el desarrollo humano, manejo de recursos natura- 
les, e inversiones en caminos. Además de otras acciones complementarias como seguri- 
dad alimentaria, política de financiamiento rural, fortalecimiento municipal y 
fortalecimiento comunitario. 

El “énfasis del diagnóstico, está en la amplia descripción de sus potencialidades, 
limitaciones y problemas”. El diagnóstico se realiza, en esta etapa, con una amplia infor- 
mación que consiste en la revisión de documentos de diferentes fuentes, con el objetivo 
de verificar y obtener información estadística y mapas base. Esta información fue comple- 
mentada con entrevistas, encuestas e información secundaria. 

Si bien se realizó un levantamiento de información importante, los pilares del diag- 
nóstico en el desarrollo sólo fueron enunciados, ya que el diagnóstico no se desarrolló 
en base a éstos. Las potencialidades y limitaciones no describen o caracterizan la situa- 
ción real que se busca conocer, como fundamento del diagnóstico. 
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Los objetivos planteados implícitamente en el documento revisado, son la elabo- 
ración de un diagnóstico municipal participativo, donde cada una de las comunidades 
realizan su propio autodiagnóstico comunal, lo que significa la identificación de sus ne- 
cesidades y aspiraciones, utilizando recursos humanos, materiales y económicos. Es 
aquí donde se manifiesta la limitación del principio autoreferencial. Pues si bien son im- 
portantes estas identificaciones, ya que constituyen la visión de los problemas desde lo 
local, primero es necesario esclarecer el contexto dentro del cual se pueda estimar el 
alcance, considerando que la economía y la sociedad son un sistema de intercambios y 
relaciones hacia dentro y fuera de las comunidades y del municipio. 

Al revisar los resultados (proceso participativo de diagnóstico de la realidad rural y 
urbana del municipio, a partir de la cual se determinaron propuestas de solución a los 
problemas encontrados) relacionados con los objetivos, vemos que ambos se concen- 
tran en el carácter del proceso, en vez de orientar y motivar objetivos y resultados del 
diagnóstico, de manera que no deberá tener un valor significativo que se exprese en la 
capacidad de producir una estrategia y programa de inversiones; y que a la vez genere 
expectativa e interés en su aplicación. 

Esta información limitada debe ser tomada como base para la formulación del PDM, 
“a través de la obtención de una propuesta de potencialidades, limitaciones y problemas 
de cada aspecto contenido en el diagnóstico municipal, a fin de conocer las causas de la 
situación actual y realizar un análisis proyectivo para determinar flujos, relaciones e 
interacciones entre las variables sectoriales, para obtener una lectura sistemática de la 
realidad municipal” (PDM Rurrenabaque). 

Las causas de la situación actual o los problemas estructurales, no pueden ser 
identificados de manera clara, por lo que el análisis será limitado en su proyección y 
fundamentos. 

Las variables: aspectos espaciales, aspectos físico-naturales, aspectos 
socioculturales, aspectos económico-productivos, aspectos organizativo-institucional, 
situación socioeconómica, potencialidades y limitaciones y análisis de la problemática. 
Las variables se presentan de manera descriptiva, sin utilizarlas como elementos que 
caractericen la realidad, para luego intentar explicar sus relaciones con los problemas 
y el diseño de alternativas. 

Este nivel descriptivo de las variables es finalmente el que alcanza el diagnóstico, 
considerando los vacios de la guía (ver Cuadro). 
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Nivel de aplicación PDM Rurrenabaque: Guía diagnóstico 
TO Br 





Acceso y uso del suelo del 
sistema de producción 


Explicativo 


Aspecto económico-productivo: 
Estructura tenencia de la tierra 

Sistemas de producción agrícola 
Sistemas de producción pecuaria 
Praderas nativas 

Tipos de bosques 

Estado actual de la vegetación 

Sistemas de manejo 

Sistema de comercialización y mercadeo 
Aspectos organizativos interinstitucionales 






forestal, artesanal y tecnología 






Producción agropecuaria, 























INIA [CCOO 


Explicativo 
Explicativo 
Explicativo 
Explicativo 
Descriptivo 


Aspectos socioculturales 
Demografía 

Población rural y urbana 

Dinámica poblacional 

Tasa de natalidad 

Tasa de mortalidad 

Migraciones 

Estructura espacial de la población 
Historia 

Tasa de analfabetismo por sexo 
Cobertura de los servicios de educación 
y salud 


Demográfica: 
Dinámica poblacional 
tasa natalidad, 
Analfabetismo 





Descriptivo Características del ecosistema Características del ecosistema 
Climas y temperaturas: 

Descriptivo Comportamiento ambiental 

Descriptivo Precipitaciones pluviales 

Descriptivo Riesgos climáticos 

Explicativo Suelos 
Político Administrativo: Límites jurisdiccionales 

Descriptivo Organizaciones de base 

Descriptivo Tipos de organizaciones existentes 

Descriptivo Estructura de la organización 

Descriptivo Rol y funciones 

Explicativo Capacidad institucional y administrativa 

Explicativo Otras instituciones político administrativas 

Explicativo Relaciones institucionales 


Fuente: Elaboración propia. 
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Conclusión. El diagnóstico se realiza en apego a la guía, sobre una base de informa- 
ción relevante del municipio y de los sectores económico sociales. El principal problema 
es que los resultados planteados se orientan a caracterizar el desarrollo del proceso y no 
a guiarlo hacia la situación actual del municipio, en parámetros concretos que indiquen 
su causa y efectos. 

La aplicación y correspondencia de la guía con el PDM, en esta etapa, es buena, 
considerando la generalidad de los criterios. 

El municipio no cuenta con un diagnóstico capaz de explicar los problemas estruc- 
turales y las alternativas para el diseño de una estrategia que produzca resultados, que 
impliquen soluciones a los problemas estructurales. 


b) Definición de la visión estratégica 

Los criterios explícitamente utilizados en esta etapa son: dar un énfasis estratégico al 
proceso, con un horizonte de mediano plazo y proyectado al largo plazo, manteniendo 
la lógica del enfoque de la demanda y las potencialidades, evitando los listados de 
pedidos condicionados por las necesidades urgentes y logrando que sus resultados 
tengan mayor viabilidad. 

Si bien el criterio es más claro y orientador que el de la guía, no se centra en definir 
en qué consiste el énfasis estratégico del proceso, como debiera expresar un criterio, 
entendido éste como una definición sintética y esencial de aquello que se analiza. 

Los lineamientos son los mismos utilizados en la etapa anterior. Si bien tienen una 
relación con los propuestos en la guía, su nivel de profundidad no es el requerido para 
definir la visión estratégica, aparte de las limitaciones que conlleva el diagnóstico. 

Lo anterior se observa con mayor claridad al analizar los objetivos que se propo- 
nen: impulsar la capacidad de planificación del municipio y reactivar la economía del 
municipio; apoyando su vocación, aprovechando sus potencialidades y tomando en cuenta 
sus limitaciones. 

Todo esto puede entenderse como los objetivos generales de una vocación no 
claramente definida en términos de cuál es y qué debe hacerse, característicos de una 
estrategia. El Plan Operativo tendrá que definir en qué consiste la reactivación de la eco- 
nomía y deberá tener suficiente relación con la guía. 

Los demás objetivos —mejorar los servicios de salud y educación en las comunida- 
des; promover el aprovechamiento y manejo sostenible de los recursos forestales 


79 


maderables y no maderables, con la participación en el control, de todas las comunida- 
des y organizaciones locales; promocionar y aprovechar las potencialidades turísticas del 
municipio; apoyar el funcionamiento de los sistemas agrícolas y promover el desarrollo 
de la artesanía tradicional del municipio; impulsar el mejoramiento de las vías de vincula- 
ción terrestre y fluvial y la calidad de los servicios aéreos—, también son generales y no 
representan una estrategia a seguir, considerando que la estrategia se debe concentrar en 
el cómo y para quién hacer determinadas actividades. 

No se concreta, por ejemplo en el agro, qué actividades relacionadas con las aptitu- 
des y vocaciones del territorio deben llevarse a cabo y en qué horizonte de tiempo (por 
ejemplo, la fruticultura, el turismo de aventura o científico, según sus características de 
flora y fauna, escenarios naturales) de manera que permitan visualizar y relacionar el 
impacto en la economía y a qué sectores involucra. 

Los resultados alcanzados en el PDM se concretan en la concertación y clara iden- 
tificación de las prioridades de desarrollo a nivel municipal por parte de la sociedad 
civil. Esta identificación y clara concertación, es confusa y difícil de establecer. Cabe resal- 
tar que en el PDM de Rurrenabaque, en esta etapa todavía no se definen las tres vocacio- 
nes priorizadas en orden de importancia, como lo sugiere la guía. 

Los resultados que propone la guía, comparados con los alcanzados, dan mas clari- 
dad a la relación del marco metodológico y su aplicación en esta fase; identifican tres 
vocaciones priorizadas en orden de importancia y matriz de objetivos y estrategias del 
desarrollo municipal. 

Los resultados propuestos no representan una clara identificación de las priorida- 
des de desarrollo de la economía y la sociedad local. 

La metodología utilizada es explícita y sistematizada como sugiere la guía. El 
método utilizado en un principio es el de potencialidades, limitaciones y problemas, 
con el que se realizan matrices de potencialidades y limitaciones de los sectores pecua- 
rio, agrícola, de turismo y comercio; y luego, para la formulación de estrategias del 
municipio, emplean la formulación de matrices de fortalezas, oportunidades, debilida- 
des y amenazas (FODA), planteado en la guía para los aspectos físico-natural, econó- 
mico-productivo, sociocultural, organizativo institucional, para luego llegar a una matriz 
de objetivos y estrategias. 

Para cada uno de los distritos se realiza una ficha sinóptica con información 
referida a “variables” y “situación actual relevante,” que vienen a ser los aspectos físico- 
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naturales, socioculturales, organizativo-institucionales de cada distrito y zona; para el final 
de esta etapa se llega a una “matriz de identificación de objetivos y metas, para la 
formulación de la estrategia de desarrollo municipal, en base a los programas, sub- 
programas y campos de intervención. 

Esta metodología se aplica con un buen nivel de aceptación, sin embargo, 
los resultados están condicionados por las características de los criterios y las deficien- 
cias anotadas. 

El uso, es el establecido por la guía metodológica y el marco metodológico y con- 
ceptual para la formulación de la estrategia de desarrollo municipal. 

Variables. Tanto en lo económico, social y físico natural, las variables consideradas 
y su aplicación en esta guía son las mismas que en la anterior. A lo largo del análisis, se 
comprobó que todo el proceso de elaboración del PDM se basó en las definición de las 
variables en la etapa del diagnóstico. Destacamos en el análisis de las guías, parte primera 
de este trabajo, que a partir de las limitaciones metodológicas, los métodos y técnicas del 
análisis se arrastran en una lógica de espiral. 

Conclusión. En esta etapa se observa un apego a la guía metodológica, en beneficio 
de la calidad del proceso, dentro el marco de las deficiencias anotadas. La generalidad de 
los resultados y objetivos se debe a una interpretación literal de los planteados en la guía. 
No se focalizan en resultados que sean producto de la concertación y clara identificación 
de las prioridades. 

La estrategia no representa un esquema de alternativas y actividades que signifi- 
quen una vía para estimular la economía y la conservación de los recursos. 


Cc) Guía para la definición de la demanda municipal 

Los criterios utilizados son los propuestos por las guías, al igual que en la anterior etapa; 
representatividad social y espacial viable, relacionada con la visión estratégica del 
municipio y legitimidad social. De igual manera, es considerado el lineamiento de vi- 
sión estratégica. 

En esta etapa, los criterios son concretos, aunque deberían referirse ya a la consis- 
tencia de la representatividad social, pues se cuenta con un diagnóstico y una estrategia 
de desarrollo que permiten identificar qué sector de la economía, en el marco de la 
estrategia, y en qué zona del municipio, según su aptitud y actividad identificada; signifi- 
can un estímulo importante a la economía. 
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El objetivo de la guía en esta parte es proporcionar recomendaciones metodológicas 
que van desde la identificación y priorización de aspiraciones comunales, hasta la 
priorización de la demanda municipal, con la elaboración de fichas técnicas para la de- 
manda municipal priorizada. 

En la praxis, este objetivo debe traducirse en la identificación y selección por orden 
de importancia de las necesidades expuestas. Así como la demanda municipal bien mati- 
zada por las características territoriales y socioeconómicas. 

Los objetivos que se plantearon en el caso del municipio de Rurrenabaque 
fueron: lograr una demanda representativa viable, con opciones de impacto, a través 
de la articulación y agregación, que se relacione con la visión estratégica municipal- 
distrital, que se proyecte en el mediano y largo plazo y que tenga legitimidad social; 
realizar el análisis de la cobertura de las aspiraciones comunales beneficiadas, para 
diferenciar las aspiraciones distritales, y proceder a la priorización de las demandas 
distritales más importantes. 

Si bien el nivel de aplicación de la guía es bueno, al igual que la etapa anterior, ésta 
representatividad de la demanda está condicionada, en su contenido, por las deficiencias 
propias del diagnóstico y la estrategia. De manera que, si bien se puede tener 
representatividad social, las opciones de impacto son limitadas, en tanto no produzcan 
un estímulo significativo para la dinámica socioeconómica del municipio. 

Los resultados conseguidos son: la demanda municipal, que es la expresión de 
las aspiraciones, intereses y estrategias sociales de la población, compartidas, reflexio- 
nadas y jerarquizadas, por la cual, los actores del desarrollo municipal se movilizan 
para su concreción (PDM Rurrenabaque). Matriz de aspiraciones comunales, consoli- 
dadas a nivel distrital, área urbana (priorización de cuatro a siete aspiraciones comuna- 
les por distrito). Matriz de aspiraciones comunales consolidadas a nivel distrital, área 
rural (idem). Matriz de identificación de la demanda distrital (seis a ocho aspiraciones 
consolidadas). Matriz de identificación y priorización de la demanda municipal (ocho 
demandas priorizadas). 

En cuanto al uso, es claro que deberá ser el complemento de la visión estratégica 
para, finalmente, realizar la programación quinquenal; en este caso, el uso es la identifica- 
ción de necesidades y aspiraciones y la priorización de necesidades y aspiraciones. 
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d) Programación quinquenal 
Los criterios están en directa relación con los sugeridos en la guía. Tanto los criterios como 
los lineamientos analizados no tienen ninguna relación con el ordenamiento territorial. 

El objetivo está planteado, en el sentido de la guía. Los resultados guardan un buen 
nivel de aplicación con los planteados en la guía. En esta fase se espera realizar lo siguien- 
te: fichas técnicas de idea de proyectos, área urbana y rural, matriz de clasificación de 
proyectos y matriz de programación quinquenal por sector. 

En lo correspondiente al uso, es tomado como base para la elaboración de los 
POA, por parte del gobierno municipal y para conocimiento de los organismos 
financiadores encargados del presupuesto de los proyectos priorizados para su inmedia- 
ta ejecución; guardando relación con lo establecido en la guía. 

Conclusiones. El diagnóstico se realiza en apego a la guía, aunque se enuncian sin 
desarrollarse. Los resultados se concentran en la característica que debe tener el proceso 
para llegar a éstos, es decir un proceso participativo de la realidad, en vez de establecer 
los resultados que debe obtener el diagnóstico. Por ejemplo, las fuerzas internas y exter- 
nas favorables y contrarias al desarrollo, en términos de factores, para establecer sus 
relaciones y estar en condiciones de conocer las causas y los problemas. 

La formulación de la estrategia también se apega a la guía con cierta variación, lo 
destacable en este proceso es el carácter generalista de los resultados. Esta característica 
prevalece en las posteriores etapas. 

El documento no representa una visión de largo plazo que exprese las característi- 
cas socioeconómicas y territoriales, sobre las cuales debe llevarse a cabo la estrategia de 
desarrollo viable, con impactos significativos en la economía y la conservación; de mane- 
ra que el uso y ocupación del territorio no tendrá cambios significativos hacia un orden 
armónico, entre las actividades económicas y la conservación. 


2.3.2. Análisis de los planes operativos anuales municipales 


a) Análisis de la formulación y reformulación del POA 1996 y su relación con la 
guía de formulación 

En esta parte se analiza la relación con la formulación de POA, en el municipio de 

Rurrenabaque, tal como se presentan en el manual; puesto que el objetivo es conocer su 

nivel de aplicación y/o correspondencia. 
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El criterio del POA es de no dejar ningún sector al margen y cumplir al máximo con 
las áreas urbana y rural, 

La relación puede considerarse alta, debido a la generalidad y vaguedad del cri- 
terio del manual y el planteado en el POA: cumplir al máximo con las áreas urbanas y 
rurales. Sin embargo, en la práctica, el POA no expresa los requerimientos priorizados, 
pues casi todo el presupuesto está comprometido en agua potable y alcantarillado 
sanitario urbano. 

Lineamientos: recursos de coparticipación: funcionamiento 10%, inversión 90%. 
Recursos propios: funcionamiento 50%, inversión 50%. 

La relación es alta, puesto que el cumplimiento de todos los aspectos legales 
institucionales es una condición para la aprobación del presupuesto municipal. 

Objetivos: fiscalización de obras camineras. Construcción camino vecinal 
Calamaya. La relación es de baja a media, puesto que, a través del planteamiento de 
los proyectos priorizados, se puede medir la gestión en términos de eficiencia y 
eficacia, dentro de todos los parámetros que plantea la guía. Sin embargo, este aná- 
lisis no se realiza confundiendo el objetivo del POA, en términos de proyectos, con 
el análisis y balance de éstos. 

Resultados: Evitar obras mal ejecutadas. Vinculación de la comunidad Calamaya. La 
relación es media a baja, pues no presenta un balance de gestión en términos de eficacia. 


b) Formulación y reformulación del POA 1997, su relación con la guía 

No cuenta con criterios. Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 15%, 
inversión 85%. Recursos propios: funcionamiento 45%, inversión 55%. La relación es alta 
debido a que el cumplimiento de todos los aspectos legales institucionales es una condi- 
ción para la aprobación del presupuesto municipal. 

Objetivos: proyecto TECNAGRO. Nuevamente la relación es de baja a media, consi- 
derando que a través del planteamiento de proyectos priorizados y tomando los 
parámetros que ofrece la guía se puede medir la gestión (eficiencia y eficacia). Una vez 
más este análisis no se realiza debido a la confusión del objetivo del POA en términos de 
proyectos, con el análisis y balance de éstos. 

Resultados: Apoyo técnico en el área productiva. La relación es baja, puesto que no 
plantea los resultados de la gestión en términos de un balance para evaluar y analizar. 
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c) Análisis de la formulación y reformulación del POA 1998 

Criterios: promover el desarrollo del municipio. Relación alta ya que los criterios se relacio- 
nan en la dimensión del tiempo. Sin embargo, promover el desarrollo puede entenderse 
como la tarea básica de la sociedad, a partir de la construcción de la visión de largo plazo. 

Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 15%, inversión 85%. Re- 
cursos propios: funcionamiento 45%, inversión 55%. La relación es alta, puesto que el 
cumplimiento de todos los aspectos legales institucionales es una condición para la apro- 
bación del presupuesto municipal. 

Objetivos: Conservación y mantenimiento de recursos forestales. Estudio de cami- 
nos vecinales rurales. La relación es de baja a media, puesto que a través del planteamien- 
to de los proyectos priorizados se puede medir la gestión en términos de eficiencia y 
eficacia y dentro de todos los parámetros que plantea la guía; sin embargo, este análisis 
no se realiza confundiendo el objetivo del POA en términos de proyectos, con el análisis 
y balance de éstos. 

Resultados: Se espera que con un mayor control y con las normas que rigen la 
nueva Ley Forestal, se tengan los recursos para largo tiempo a fin de mejorar y ampliar el 
desarrollo de la población, ya que la primera fuente de trabajo y de ingresos es la extrac- 
ción y comercio de maderas. 

En esta parte, se hace evidente la confusión entre los resultados que debe tener el 
POA en la gestión, como instrumento de balance, análisis y evaluación, con los resultados 
de los proyectos de éste; ya que bien pueden expresarse los resultados de los proyectos 
y utilizar el POA ejecutado como un instrumento de evaluación de las debilidades y forta- 
lezas de la gestión. 


Reformulación del POA 1998, su relación con la guía de formulación 
Criterios: Reformulación presupuestaria por la imposibilidad de su ejecución, debido 
a la magnitud de la misma. La reformulación está contemplada en el manual para la 
elaboración de POA y una de las causas de la imposibilidad de ejecución es el 
sobredimensionamiento de la programación presupuestaria. Sin embargo, la relación 
es baja, puesto que el criterio inicial debe mantenerse. Se reformula para corregir la 
dirección de la gestión basándose en el criterio. 

Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 15%, inversión 85%. Re- 
cursos propios: funcionamiento 40%, inversión 60%. La relación es alta puesto que el 
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cumplimiento de todos los aspectos legales institucionales es una condición para la apro- 
bación del presupuesto municipal. 

Objetivos: Conservación y mantenimiento de recursos forestales. Estudio de los 
caminos vecinales. Se mantiene la relación de baja a media al igual que los años ante- 
riores. Se espera que con un mayor control y con las normas que rigen la nueva Ley 
Forestal, se tengan los recursos para largo tiempo a fin de mejorar y ampliar el desarro- 
llo de la población, ya que la primera fuente de trabajo y de ingresos es la extracción y 
comercio de maderas. Nuevamente se hace evidente la confusión entre los resultados que 
debe tener el POA y los proyectos. 


d) Análisis de la formulación y reformulación del POA 1999, su relación con la 
guía de formulación de los POA 

Criterios: cumplir los compromisos contraídos que, además de estar contemplados en el 

PDM, son prioridades en el presente POA. La relación es considerada media. Esta rela- 

ción se basa en la generalización y vaguedad de los criterios de la guía y la generalidad del 

criterio en el POA. 

Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 15%, inversión 85%. Re- 
cursos propios: funcionamiento 13%, inversión 87%. La relación es alta puesto que el 
cumplimiento de todos los aspectos legales institucionales es una condición para la apro- 
bación del presupuesto municipal. 

Objetivos: Funcionamiento de la unidad forestal. Estudio de los caminos vecinales. 
La relación se mantiene de baja a media prevaleciendo el análisis de los casos anteriores. 

Resultados: Se espera que con un mayor control y con las normas que rigen la 
nueva Ley Forestal, se tengan los recursos para largo tiempo, a fin de mejorar y ampliar el 
desarrollo de la población; ya que la primera fuente de trabajo y de ingresos, es la extrac- 
ción y comercio de maderas. 

Se hace evidente una vez más la confusión entre los resultados que debe tener el 
POA, en la gestión con los resultados de los proyectos de éste. 

Conclusiones. La relación del marco normativo de los POA, en el caso de 
Rurrenabaque, es de media a baja porque el POA es un formalismo legal, y también por- 
que se hace visible la generalidad de los criterios que orientan la elaboración de los POA, 
dándole un carácter de mediano y largo plazo. 
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2.4. La toma de decisiones en el proceso de formulación del PDM en el municipio 
de Rurrenabaque 

La toma de decisiones efectiva necesita un buen diagnóstico del problema. Si éste no se 

ha identificado correctamente, el proceso no tendrá éxito. Se plantearán alternativas 

inapropiadas y no se hará la mejor elección (Jennings, op. cit.). 

El PDM de Rurrenabaque es el resultado de un proceso participativo de diagnósti- 
co rural y urbano del municipio, a partir del cual se determinaron propuestas de solución 
a los problemas identificados en el marco del proceso de las guías y manuales de planifi- 
cación participativa, con las deficiencias apuntadas respecto al diagnóstico y el modelo 
formal de la toma de decisiones. 

El método utilizado se sujetó a la guía correspondiente. Las técnicas utilizadas en el 
autodiagnóstico por distritos y OTB fue el llenado de las matrices de potencialidades, 
limitaciones y problemas, haciendo un análisis de la problemática para cada problema 
principal identificado, bajo el sistema de árbol de problemas. Luego se procedió a la 
sistematización de las aspiraciones comunales a nivel distrital, la concertación y priorización 
de la demanda municipal, para terminar con la concertación y priorización de la deman- 
da municipal (PDM Rurrenabaque). 

Este autodiagnóstico concluyó con una ficha sinóptica para cada distrito y zona 
en la que tenemos “variables” y “situaciones actuales relevantes”, y se concluye con la 
matriz de identificación de objetivos y metas para la formulación de la estrategia de 
desarrollo municipal, en base a los programas, subprogramas y campos de interven- 
ción. Es este el momento de la toma decisiones, donde también se legitima el proceso 
de planificación participativa. 

El resultado es una “matriz de identificación de aspiraciones comunales,” en una pri- 
mera etapa, tanto para el área rural como urbana, de la que resulta un listado de necesida- 
des por comunidad, con su respectiva justificación. Luego una “matriz de aspiraciones 
comunales consolidadas a nivel distrital” del área urbana y rural, que antepone sus deman- 
das más importantes, de lo que han resultado cinco proyectos por distrito. Le sigue la “ma- 
triz de identificación de la demanda distrital” que consigna las aspiraciones consolidadas a 
ese nivel y permite conocer la naturaleza de la demanda. Luego viene la “matriz de priorización 
de la demanda distrital”, con la que se llega a la priorización de la demanda distrital, por 
medio de los votos de los comunarios en cada distrito, (de seis a ocho demandas distritales 
priorizadas por cada distrito). Esta fase concluye con la toma de decisiones. 
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El siguiente paso es la priorización de la demanda municipal, a través de su 
respectiva matriz. En este caso, existe la matriz con los proyectos priorizados, pero 
no así el año de ejecución de cada uno de ellos, por lo tanto, el carácter quinquenal 
del PDM no se refleja en esta matriz. En este punto, las prioridades representan el 
planteamiento de alternativas, que a su vez deberían ser producto de un análisis de 
qué es lo que se necesita y qué acciones son necesarias para resolver los problemas, 
en el marco de los objetivos de la organización (alcaldía) y el municipio; luego con- 
trastar estas necesidades para desarrollar el municipio (el objetivo) con las necesi- 
dades y aspiraciones de las OTB. 

Para cada uno de los proyectos priorizados es llenada una “ficha técnica de idea de 
proyecto,” en la cual encontramos información como ser: la ubicación del proyecto, las 
características de la demanda, las actividades y metas, la descripción técnica, la población 
beneficiada, el costo estimado del proyecto y la fuente de financiamiento. 

Para concluir, se desarrolla una “matriz de clasificación de proyectos”, de acuerdo a 
programas, subprogramas y proyectos de cada distrito priorizado, para culminar con la 
“matriz de programación quinquenal”, en el que no encontramos, nuevamente, los años 
programados para la ejecución de cada uno de estos proyectos. 

Para analizar mejor este proceso se realizaron boletas de entrevistas destinadas al 
alcalde, concejales, oficiales mayores, técnicos de la unidad de planificación y consejo de 
vigilancia. De éstas se concluye, a la luz de las contradicciones entre los entrevistados, 
que es un problema que se caracteriza de la siguiente manera: 


e — Esunproceso que se basa en información de baja calidad, debido a las limitaciones 
de la guía para generar los resultados esperados. No se orienta con información 
objetiva respecto de sus fortalezas y debilidades y no cuenta con una visión del 
entorno o macro ambiente en términos de las amenazas y potencialidades. 

e Hay una confusión sobre los instrumentos de planificación de corto y largo plazo 
que forman parte de un mismo sistema, confundiendo la utilidad de éstos en tér- 
minos del tiempo. 

e La formulación del PDM, que es un proceso de concertación de la visión de desa- 
rrollo de las subjetividades de quienes interactúan en el territorio, tiene falencias 
metodológicas, para sustentar una visión más realista de las posibilidades y limi- 
taciones para generar desarrollo. Por ello no orienta la visualización de los pro- 
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blemas y su relación, de forma tal que se puedan plantear varias alternativas y 
seleccionar la mejor. 

e La influencia política es el factor que mayor incidencia tiene en la toma de 
decisiones. 

e La toma de decisiones es ampliamente participativa y basada en el principio de 
autodiagnóstico. 


a) Proceso de toma de decisiones del gobierno municipal 

Es participativo, aunque la característica general es la predominancia de criterios políti- 
cos e información de poca calidad, como sustento de las decisiones. La baja calidad se 
expresa en información desactualizada en cuanto a los aspectos físico-naturales. 

Por otro lado, la alcaldía no cuenta con un sistema de información para la toma de 
decisiones que incluya información de los aspectos territoriales y socioeconómicos, ba- 
sándose exclusivamente en la ejecución presupuestaria y el POA. Esto estimula el uso del 
POA, con un carácter de largo plazo, en detrimento de su utilidad para conducir la ges- 
tión anual (corto plazo), ya que el PDM no expresa los problemas estructurales y no 
presenta alternativas viables en términos de la capacidad para generar una visión de largo 
plazo, que conduzca la actividad socieconómica hacia un escenario con mejores condi- 
ciones y oportunidades. 

En este marco, las decisiones políticas tienen mayor cabida —desde una visión 
inmediatista— que las decisiones relacionadas con las prioridades económicas del muni- 
cipio, ya que sencillamente éstas no están claramente establecidas; de manera que no es 
posible apreciar el impacto económico en el mediano y largo plazo y las ventajas electo- 
rales de estimular efectivamente la economía local y la conservación. 


b) Rol del comité de vigilancia 
Según la mayoría de las personas encuestadas —concejales, oficial mayor, alcalde, repre- 
sentante del comité de vigilancia—, el municipio de Rurrenabaque estaba saliendo de un 
gobierno municipal autoritario, en el que la única decisión a tomar en cuenta era la del 
alcalde. Por lo tanto, el comité de vigilancia no fue tomado en cuenta. 

En el momento de realizar esta investigación, luego de asumir el nuevo alcalde, se 
vivía un momento de participación en la toma de decisiones que incluía a todos los inte- 
resados en el proceso y, sobre todo, al comité de vigilancia. 
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c) Análisis del proceso de toma de decisiones 
Se puede afirmar que todas las organizaciones necesitan mejorar su toma de decisiones. 
Esta necesidad surge por las siguientes razones: 

En general, la organización (alcaldía) enfrenta una escasez de recursos y tiene la 
necesidad de utilizar de manera más efectiva los recursos disponibles, centrándose en el 
corto plazo, como resultado de un plan estratégico limitado y poco eficaz. 

En esta lógica, el proceso de toma de decisiones se caracteriza por la informalidad, 
al no recurrir a los canales y fuentes formales de información de la alcaldía, predominan- 
do los criterios políticos, con base en información de baja calidad e insuficiente para 
identificar los problemas y plantear alternativas viables. 

Por otro lado, los encargados de decisiones en el proceso de formulación y ejecu- 
ción de los objetivos y metas, no están debidamente informados como para tener una 
visión clara de lo que en realidad está sucediendo. Tanto el diagnóstico como los méto- 
dos y técnicas no son lo suficientemente eficaces para visualizar los problemas estructu- 
rales y los caminos hacia el desarrollo sostenible. 

El soporte tecnológico del sistema de información es limitado e insuficiente para 
realizar un diagnóstico, que permita orientar la toma de decisiones hacia la solución 
de los problemas estructurales. Los mapas parlantes pueden reemplazarse por mapas 
temáticos, producto del PLUS Beni. Para el análisis socioeconómico, el PLUS ofrece 
información básica para diseñar encuestas y estudios del sistemas de producción y las 
tecnologías adecuadas. 

El proceso se asienta en información poco amplia y objetiva, frente a los problemas 
y soluciones que deben plantearse. En el proceso intervienen diversos actores y subjeti- 
vidades, por lo que es preciso considerar criterios más amplios y objetivos, con relación 
al espacio municipal objeto del ordenamiento y desarrollo sostenible. 

El ordenamiento territorial no se toma en cuenta como un instrumento de la 
planificación estratégica. Las decisiones referidas al uso y ocupación del suelo están 
limitadas al alcalde, aunque éstas no son parte prioritaria en el diagnóstico y estrate- 
gia municipal. 

Sobre este análisis, la toma de decisiones es un proceso incapaz de promover con- 
diciones para orientar la actividad socioeconómica hacia el desarrollo sostenible. 
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2.4.1. La toma de decisiones en el proceso de formulación del POA en el municipio 
de Rurrenabaque 

La formulación del POA en el municipio de Rurrenabaque, según los encuestados, se 

caracteriza por ser participativa porque en su elaboración participan el alcalde, el oficial 

mayor, el técnico del municipio, los concejales y las comunidades. 

Los “criterios” básicos para su formulación son el conocimiento de las necesida- 
des prioritarias de sus comunidades y OTBs, por medio de visitas a las mismas, y al 
mismo tiempo, que éstas estén de acuerdo a la priorización del PDM para incluirlas en 
el POA de cada gestión. 

Los ajustes se realizan mediante consenso entre el alcalde, que presenta los mis- 
mos ante el concejo municipal para su aprobación. 

El sistema de seguimiento al POA se da a través de las ejecuciones presupuestarias, 
realizadas por el Ministerio de Participación Popular y Fortalecimiento Municipal. Al inte- 
rior del municipio no existe un sistema de evaluación del POA. 

El análisis del comportamiento de las inversiones nos aproximará al resultado del 
sistema analizado, para tener una visión clara del resultado de la toma de decisiones y de 
cómo éstos se relacionan al uso y ocupación del suelo. 


a) Comportamiento de las inversiones municipales en el período 96-99 


Inversión por el destino 

Existe una gran diferencia entre los montos presupuestados en la inversión histórica para 
el área urbana y rural. Esta diferencia está a favor del área urbana, en la que se tiene Bs. 
15.098.090,40 y para el área rural, Bs. 2.769.371,00, con una diferencia de Bs. 13.328.719,40 
para el área urbana del municipio. 


Inversión por rubro 

Idealmente se deberían analizar las ejecuciones presupuestarias para tener el resultado 
final de las decisiones, que varían desde la programación hasta la ejecución, como se verá 
más adelante. 


En los casos en los que se contó con reprogramación, se tomaron las prioridades 
como referencia. 
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Si bien las infraestructuras deportiva y multisectorial corresponden al área urbana, 
se desglosan para tener una mejor apreciación de las prioridades por rubro y partida 
presupuestaria. 


4.191.594,43 Educación 
4.714.167.10 Infraestructura urbana 
3.955.900 Saneamiento básico 
1.406191.793.2 Multisectorial 
538.532.79 Salud 
279.421.15 Infraestructura deportiva 
132.300 Producción 
144.982.01 Infraestructura vial 


Según esta relación, la infraestructura vial y la producción son las prioridades histó- 
ricas menos atendidas, de manera que su influencia en el uso y ocupación del territorio 
municipal tiende a concentrar la actividad económica en el área urbana, aumentando los 
desequilibrios socioeconómicos, habida cuenta que la estructura productiva se basa en la 
silvicultura, la caza y la pesca. Si bien se percibe una creciente actividad en el turismo, 
como principal característica del municipio, las inversiones realizadas no se basan en un 
plan estratégico, que implique una estrategia para fomentar y mejorar la economía en 
torno a esta actividad. 

Los programas con mayor presupuesto son los de educación, infraestructura urba- 
na, saneamiento básico y la partida multisectorial. 

La inclinación de la población, al priorizar sus necesidades, es la infraestructura 
urbana, optando la mayoría de las veces por una plaza y el mejoramiento de sus calles. 

El saneamiento básico es un programa al que se le está dando mayor importancia, 
debido a la necesidad de contar con sistemas de agua y letrinas, de acuerdo a las necesi- 
dades básicas de la población. 

En el programa multisectorial se puede contar con recursos para equipar el muni- 
cipio y acceder a proyectos que deberían estar en el presupuesto de funcionamiento, 
pero al ser éste muy reducido utilizan otras partida para este fin. 

Los programas con menor presupuesto son: infraestructura vial, producción, 
infraestructura deportiva y salud. A la producción e infraestructura vial les dan poca 
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importancia a la hora de priorizarlas, por no conocer sus potencialidades y capacidades 
frente a los mercados y tendencias de la economía, las tecnologías y la manera de explotar 
sus ventajas. A esto contribuye el diagnóstico parcial del municipio y el poco incentivo O 
motivación que reciben de la prefectura. 

De este comportamiento de las inversiones se deduce que el ordenamiento terri- 
torial y el desarrollo sostenible no son parte de las políticas y estrategias de municipio, ni 
forman parte de sus prioridades. 

Si bien la actividad turística se constituye en una fuente importante, es igualmente 
importante impulsar estrategias para las actividades agropecuarias, de manera que no se 
continúe con un proceso productivo poco racional y de subsistencia. 

El comportamiento de las inversiones se caracteriza por la falta de una visión de 
largo plazo y las limitaciones de la estrategia de desarrollo municipal. 


2.4.2. Características de la programación presupuestaria, su reformulación y 
ejecución con el PDM 

En cuanto a la relación del POA con el PDM, destacamos la importancia de tener en 

cuenta que el primero es instrumento de ejecución del segundo y que esta relación ex- 

presa el cumplimiento con las demandas y prioridades de la sociedad, concertada en el 

proceso de planificación participativa, desde una perspectiva de sistema. 

Por otro lado, esta relación expone también la coherencia y correspondencia entre 
ambos, como instrumentos del sistema de planificación y toma de decisiones. La capaci- 
dad de éstos para proyectar el desarrollo y concretarlo es puesta a prueba, intentando 
identificar sus causas y alternativas de solución. 

En este afán, se encontró un análisis de la relación de los PDM y POA de la gestión 
98, realizado por el PDCR, “que muestra el grado de satisfacción de la demanda, resultan- 
te del proceso de planificación participativa” (Documento relación PDM/POA, VPEPP- 
UPP No. 0574/99). 

En este análisis, el documento considera sólo los POA programados y en qué medida 
éstos consideran los proyectos e ideas de proyectos existentes en el PDM. Se verá a conti- 
nuación que al igual que la relación con la guía metodológica, el POA programado varía su 
relación con el PDM, hasta ser ejecutado el presupuesto. Es entonces cuando realmente se 
puede ver en qué medida se satisfacen las demandas plasmadas en el PDM, siendo ésta una 
limitante para expresar la realidad de la relación PDM-POA del documento referido. 
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a) Relación y correspondencia de los POA programados, reformulados, la 
ejecución presupuestaria y el PDM 

Para establecer la relación entre el manual del POA con la formulación de éste en el munici- 

pio, en el marco de la visión de largo plazo expresada en el PDM, se desarrolló una matriz, al 

igual que en el caso anterior, en la que se vio por conveniente incluir los POA programados, 

sino también los reformulados y ejecutados a fin de establecer la relación del PDM, según 

hayan cambios de dirección en la ejecución del POA, en el curso de la gestión anual. 

La composición y variación del presupuesto en los POA, hasta la ejecución, es 
medida en términos porcentuales, siguiendo el método planteado y aplicado al muni- 
cipio de Riberalta. 

De la misma manera, las variaciones ponen en evidencia la falta de una visión 
de desarrollo. 


Gestión 1996 por sectores y porcentajes 

La variación extrema de saneamiento básico denota una programación que no identifica 
bien las prioridades ni la infraestructura vial y urbana. Un cambio de prioridades extre- 
mas se presenta en un esquema de planificación cuando surgen contingencias relaciona- 
das con factores climáticos y otros factores que provoquen un inestabilidad al sistema y 
requieran un cambio para sobreponerse. 

En la gestión 1996 no se contaba con el PDM de Rurrenabaque, por ello, se presen- 
ta la relación del POA programado y la ejecución presupuestaria y se analizan las partidas 
relacionadas al ordenamiento territorial. Los programas con menor presupuesto, tanto 
en la programación como en la ejecución son: producción, salud, deporte y educación. 
Producción, tiene el menor porcentaje. 


Análisis de los resultados 
La infraestructura vial, que tiene una importancia directa con el ordenamiento del terri- 
torio puesto que uno de los objetivos importantes es conectar los centros productores 
con los mercados, fue programada en un cuarto lugar, con un porcentaje de 1,78%, que 
sube a un tercer lugar en la ejecución (15,53%). 

La producción, que tiene una importancia destacable en el uso y ocupación, a la 
hora de ordenar el territorio, ocupó el último lugar en las prioridades (0%) y terminó con 
una ejecución igual a cero. 
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Si bien las prioridades en cada municipio difícilmente pueden ser definidas en térmi- 
nos de buenas o malas, la subjetividad de la valoración dependerá de quién la realice; en 
esta investigación analizamos las mismas en función de su valor, para crear un desarrollo sos- 
tenible, teniendo en cuenta que deberá primero realizarse un ordenamiento del territorio. 


Gestión 1997 por sectores y porcentajes: POA programado, reprogramado y 
ejecución presupuestaria 

En esta gestión, las variaciones son más moderadas que el año anterior. El rasgo común 
es la poca importancia que se da a los aspectos productivos y la infraestructura vial. 

En el POA reprogramado todos los sectores priorizados se mantienen en el mismo 
lugar que el programado. 

Tanto la infraestructura vial como la producción tuvieron un porcentaje de cero, 
habiendo sufrido modificaciones en la ejecución presupuestaria, como es el caso de pro- 
ducción, que alcanzó un porcentaje de 0.62%. Destaca la inversión multisectorial. 

La influencia en el uso y ocupación del suelo está en torno a las inversiones urba- 
nas, por lo que el análisis del año anterior es también válido. 


b) Gestión 1998 por sectores y porcentajes 

En la gestión de 1998 se contaba ya con el PDM en el municipio de Rurrenabaque, de 
manera que se podrá establecer la relación de la variación en los POA programados y la 
ejecución presupuestaria con el PDM. De igual manera, para el POA programado y 
reprogramado de esta gestión, los sectores con mayores porcentajes fueron: la infraes- 
tructura vial que inicialmente ocupó el 0.88% y la producción el 3.53%, habiendo sufrido 
leves modificaciones en la reprogramación. La infraestructura vial bajó en la 
reprogramación a 0.64%, lo mismo que la producción, a 2.02%. Ambos sectores finaliza- 
ron con una ejecución presupuestaria igual a 4,76% para infraestructura vial y a 4,45% 
para producción, ocupando el tercer y cuarto lugar. 

La variación más significativa en esta gestión se dio en educación, cuya ejecución 
finalizó en el 75%, seguido de infraestructura urbana, consolidando la tendencia a con- 
centrar los recursos en esta área. 

El nivel de variación de los cambios evidencia también en esta gestión la falta de 
una estrategia que mantenga una continuidad, al perseguir metas de corto plazo para la 
consecución de objetivos de mayor alcance. Si bien en los años anteriores no se contaba 
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con un PDM, que en cierta medida se constituye en un factor de cambio, en 1998 se tenía 
una estrategia y programación concertadas para el quinquenio. 

La característica de la inversión programada y ejecutada y su relación con el PDM 
permite conocer en qué medida las demandas de la sociedad civil están siendo satisfe- 
chas y a la vez, dimensionar la capacidad metodológica de las guías, para identificar y 
tratar los problemas locales. Para ello se consideran los proyectos e ideas de proyectos 
plasmados en el PDM y se determina cuáles se pusieron en el POA, como instrumentos 
de ejecución y que finalmente fueron ejecutados. En ese sentido, tomamos como refe- 
rencia la ejecución presupuestaria. 

En la gestión 1998 fueron priorizados 13 proyectos. Sólo uno de ellos fue ejecuta- 
do en el POA, constituyendo un 7.69% del total. Al mismo tiempo, se ejecutaron cuatro 
proyectos que no estaban contemplados en el PDM, haciendo un porcentaje del 30.76%. 
Esta es la relación del nivel de ejecución de la demanda expresada en el PDM, en térmi- 
nos porcentuales, al ser ejecutado el presupuesto al final de la gestión. Esto muestra que 
tan sólo el 7.69% de los proyectos del POA pertenecen al PDM, lo que manifiesta la insa- 
tisfacción de la demanda en un 92.31%. Analizado el comportamiento de las inversiones 
de esta gestión y considerando la existencia de una estrategia de desarrollo, se destaca la 
permanencia de las variaciones y la baja relación con el PDM como instrumento de plani- 
ficación estratégica. 


c) Gestión 1999 por sectores y porcentajes 

En esta gestión sólo fue posible contar con el programado, de manera que se analiza éste 
y el PDM para ver el nivel de relación. La infraestructura vial ocupó el 0.87% y la produc- 
ción el 1.63%, ocupando los últimos lugares en orden de prioridades del POA. La inver- 
sión en el área urbana predomina en las prioridades de esta gestión. 

De igual manera, se analizará la característica de la inversión programada y ejecuta- 
da y su relación con el PDM para analizar el nivel de atención de las demandas de la 
sociedad civil. Para lo cual se consideró el POA programado, que si bien no podremos ver 
el resultado final de la ejecución, conoceremos en primera instancia si las prioridades 
tienen relación con las definidas en el PDM. 

En la gestión 1999 fueron priorizados 14 proyectos en el PDM, de ellos ninguno fue 
considerado en el POA. De igual manera, no se ejecutó ningún proyecto contemplado en 
el PDM, haciendo un porcentaje de ejecución de cero. 
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No tomamos en cuenta la ejecución presupuestaria, ya que los gobiernos munici- 
pales, al cerrar esta investigación, todavía no tenían su ejecución presupuestaria para 
relacionar los proyectos ejecutados y programados. 


Análisis de los resultados 

Del total de proyectos programados en el PDM para las gestiones 1998 y 1999, sólo el 
07.69% fueron ejecutados o considerados en la programación presupuestaria. Esto ex- 
presa el nivel de satisfacción de la demanda social y el uso en la praxis del PDM como 
instrumento para planificar y tomar decisiones. Expresa también la relación de los instru- 
mentos que conforman el sistema de planificación y toma de decisiones en el municipio 
de Rurrenabaque. 

Conclusiones. El origen de las variaciones en los POA y el bajo nivel de ejecu- 
ción de los proyectos priorizados en el PDM se debe a las deficiencias metodológicas 
de las guías, como un factor determinante en el sistema de planificación y toma de 
decisiones, para la planificación y ordenamiento del municipio. La planificación se 
desarrolló sobre una visión generalizada y parcial de los problemas estructurales y 
las alternativas de solución del municipio. Esto se expresa en el diagnóstico y la 
estrategia de desarrollo del PDM. 

La toma de decisiones se desarrolló con una visión de corto plazo y variable de las 
prioridades expresadas en las constantes variaciones entre la programación presupuesta- 
ria y la ejecución. 

Las inversiones en infraestructura vial y producción tienen un bajo porcentaje y en 
la mayoría de las gestiones es igual a cero. La razón es que el sistema de planificación no 
guarda suficiente coherencia y relación entre sus elementos para definir la gestión en el 
corto y largo plazo. 

La mayor parte de la inversiones fueron realizadas en el área urbana, provocando 
desequilibrios socioeconómicos entre las áreas rural y urbana, y que también fomenta 
una ocupación del territorio urbano, por la falta de visión de desarrollo que propicie la 
complementariedad de lo rural y lo urbano. 

El comportamiento de las inversiones muestra que el ordenamiento territorial y el 
desarrollo sostenible, no son parte de las políticas y estrategias de municipio, ni forman 
parte de sus prioridades. Esto se debe a dos razones: Primero, que la metodología para la 
elaboración del PDM tiene deficiencias en la tarea de lograr un contexto territorial y un 


97 


análisis integral del municipio, por lo que resulta difícil visualizar la importancia de la 
producción y la vinculación como aspectos que mejoran el uso y ocupación del territo- 
rio, propiciando mejores condiciones para el desarrollo económico social. Segundo, el 
inmediatismo, correlacionado con la falta de visión y estrategia en la práctica, puede 
expresarse en el cambio de los proyectos camineros por otros de rápida ejecución, y 
las influencias políticas. 

El sistema de planificación y toma de decisiones del municipio no tiene la capaci- 
dad de generar una visión y el diseño de una estrategia que permita entender la impor- 
tancia de modificar el uso y ocupación del territorio, con el objetivo de estimular la dinámica 
socioeconómica hacia un uso sostenible de los recursos. Por ello, no se espera que dismi- 
nuyan los niveles de desequilibrios socioeconómicos. 


3. Bescenario geográfico en el proceso de planificación y toma de decisiones 

del municipio Baure 
Este caso de análisis y estudio contendrá más detalles de los aspectos analizados en los 
anteriores, puesto que la propuesta está basada en este municipio, rescatando las conclu- 
siones de lo otros ya estudiados. 

El aspecto socioeconómico del municipio no contiene un análisis a profundidad 
sobre el uso y ocupación del territorio, por limitaciones en la información. 

En cuanto a los aspectos biofísicos, el análisis presenta mayor detalle, puesto que 
está a nuestro alcance información arqueológica sobre los rasgos físicos en el Beni. 

Se incorpora una descripción general de la fauna de la zona, con el interés de 
visualizar los rasgos que caracterizan la sección municipal y el territorio. 


3.1. Características ecológicas 

El área presenta una geomorfología muy variada. Tiene terrenos planos y de suave a 
moderadamente ondulados en el escudo precámbrico; llanuras planas, a suavemente 
onduladas, con depresiones que presentan inundaciones estacionales, a prolongadas en 
el escudo precámbrico y la llanura amazónica (PLUS Beni, op. cit.). 


3.1.1. Vegetación 


La vegetación del área se caracteriza por la presencia de las siguientes formaciones: 
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Bosque denso precámbrico (Bap). Se localizan al noreste y sudeste de Baure. La 
característica que diferencia el bosque de llanura y otros tipos de bosques es la 
presencia de especies bioindicadoras como la castaña, siringa, cacao silvestre y el 
patujú gigante (phenakospermum guianensis). Se lo considera como “bosque de 
uso múltiple”, por contener otros productos no maderables; aunque existen árbo- 
les maderables de valor, como el roble, la itauba , el cedro, etc. 

Bosque denso de galería (Bdlg). Se lo conoce también como “bosque riparo”. Ocu- 
pa áreas de las márgenes de los ríos y de acuerdo a su magnitud, se lo categoriza 
como bosque de galería, amplio, mediano y angosto, que se encuentran en los ríos 
principales, secundarios y tapados. 

Bosque de galería semideciduo (Bdlgs). Regionalmente se lo conoce como 
“zumacal”. Por lo general se lo encuentra en las márgenes de los ríos secundarios y 
arroyos, cuyas aguas son de régimen periódico, que disminuyen su caudal en la 
época de estiaje. 

Bosque denso de isla (Bdli). Se lo conoce como “islas bosque”. Se encuentra am- 
pliamente distribuido en la llanura. La vegetación arbórea y arbustiva, se encuentra 
sobre domos suaves y partes convexas. Este tipo de bosque comprende especies 
de hoja anchas, siempre verde, en las áreas mejor drenadas. Mientras que en los 
suelos compactos y arcillosos, predominan las especies caducifolias y microfoliadas. 
Ocasionalmente, estos bosques sufren déficit de agua que provoca la defoliación 
de las especies de árboles. Se observa en estas islas de bosque un cinturón de 
vegetación arbustiva que rodea la isla con resistencia al fuego que protege a su 
ecosistema. En algunas islas de bosque se encuentran vestigios de asentamientos 
humanos antiguos. Tienen una función importante estas comunidades arbóreas, la 
de proteger al ganado vacuno del sol y la lluvia; además, algunas especies sirven de 
forraje para el ganado. 

Pastizal de llanura (PI). Es el tipo de vegetación que ocupa la mayor superficie en el 
área y se lo ha categorizado en función de los grados de inundación como: pastizales 
con inundación ocasional, estacional, prolongada y permanente, que correspon- 
den a: sin inundación, menos de 30 días; durante la época de lluvias, de 30 a 180 
días; de 6 a 12 meses y más de 12 meses, respectivamente. 

Pastizal arbolado de llanura (Pal). El concepto de pastizal arbolado es más adecua- 
do que el de “bosque ralo” para la región estudiada; porque la vegetación arbórea 
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y arbustiva es de poca densidad, siempre mantiene una sotobosque dominante de 
gramíneas. 

e Cultivos con bosque secundario (Cbs). Las áreas con cultivos se encuentran alrede- 
dor de las poblaciones Jasiaquiri, El Cairo y Tujuré, con plantaciones de maíz, pláta- 
NO, yuca, arroz y frutales cítricos (con mayor frecuencia cultivos de pomelos), mango 
y guayaba. En otras áreas del Baure existen plantaciones de cacao y se aprovecha la 
extracción de látex de los siringales silvestres, así como de los cacaotales silvestres. 
Las especies del bosque secundario dominante son los ambaibos, uvillos y 
tabaquillos. El sistema de cultivo es el de barbecho con una rotación de dos a tres 
años, debido a la invasión de especies de rápido crecimiento y el paulatino agota- 
miento del suelo. 


3.1.2. Fauna 


En el área el grupo de los mamíferos se encuentra representado por nueve órdenes, 14 
familias, 44 especies, seguido por el orden carnívoro y chiroptera, con nueve especies 
cada uno y odontocetí con una especie. Es muy importante resaltar la presencia de 
inia geofrensi —conocido comunmente como bufeo (delfín de agua dulce)— en los 
ríos de considerable caudal, ya que ésta es la única especie de delfín que vive en las 
aguas de los ríos amazónicos. Dicha especie es considerada por los pobladores como 
un animal al que no se debe capturar por una serie de mitos y leyendas que fueron 
expresados por los itonamas. Un orden que es importante en la vida de los lugareños 
es el de los primates (monos), que son cazados para consumir su carne y, en otros 
casos, para venderlos como mascotas. 

Las aves están representadas por 21 órdenes, 47 familias y 143 especies, donde los 
órdenes mejor representados son los paseriformes (36 especies), falconiformes (20 es- 
pecies), psittaciformes (13 especies) y los piciformes (13 especies). Las demás órdenes 
presentan menor número de especies, existiendo alguna con una sola especie, como el 
struthbioniforme, con su especie rbea americana (piyu) que habita las sabanas del Beni. 
Esta especie está siendo explotada actualmente, ya que sus voluminosos huevos son muy 
apreciados en la alimentación humana y sus plumas en artesanía, lo que está ocasionan- 
do su desaparición. 

Los peces están representados por tres órdenes, nueve familias y 19 especies, sien- 
do el orden de los characidos el que presenta mayor número de especies. El orden de 
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losgymnotiformes posee una sola especie, la ejgenmannia virescens (anguila), de tama- 
ño pequeño, utilizada como atractivo para acuarios. 

Los reptiles están representados por cuatro órdenes, ocho familias y dos especies, 
siendo los ofidios los mejores representados con ocho especies. Con referencia a los 
ofidios no se tienen datos exactos de su cantidad, pero sí que son cazados para el consu- 
mo de su carne. En la actualidad se tienen reportes sobre el aumento en la demanda de 
pieles de serpientes, especialmente de Boideo, para la fabricación de artículos de pelete- 
ría de lujo. Es muy importante tomar en cuenta el rol principal que tienen estas especies 
en el control de los roedores. 

El grupo de los anfibios está representado por una orden, tres familias y nueve 
especies. Es un grupo que ha sido poco estudiado en Bolivia. En los últimos años, algu- 
nas de sus familias están siendo utilizadas como especies ornamentales en terrarios 
—ranas como la phyllomedusa spp, la epipedobates pictus, la hyla sp —. 

Entre todos los grupos observados en las tres áreas pilotos, el grupo con mayor 
calidad de órdenes es el de las aves, representado por 22 órdenes, seguido por los mami- 
feros, los reptiles, los peces y los anfibios. En total se registraron 302 especies, de las 
cuales el 63% pertenecen a las aves; 20.5% a mamiferos; 9.6% a peces; 5.9% a reptiles y el 
46% a anfibios (Propuesta de Ordenamiento Territorial. PLUS Beni, op.cit.: 23). 


3.1.3. Suelos 

Los suelos en los terrenos ondulados del escudo precámbrico son superficiales a poco 
profundos, con texturas medianas a finas y presencia de nódulos de hierro y manganeso 
o capas petroférricas. Suelen ser ácidos y muy ácidos, con baja fertilidad. En las llanuras 
los suelos son profundos a muy profundos, con diferentes grados de inundación, con 
predominancia de texturas, moderadamente finas a finas, por lo general compactos y 
húmedos; ácidos a muy ácidos y pobres en fertilidad. 

En el escudo precámbrico, las principales limitaciones son los riesgos de inunda- 
ción, los suelos ácidos, la presencia de nódulos de óxidos de hierro y manganeso, el 
contacto con petroférricos, el lavado de nutrientes y la baja fertilidad. En las llanuras, las 
principales limitaciones son los riesgos de inundación, el drenaje deficiente, los suelos 
finos y compactos y la baja fertilidad (Ibid.: 27). 
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3.1.4. Clima y recursos hídricos 

El clima en el área piloto corresponde en general a los regímenes subtropicales y tropica- 
les. La precipitación anual varía desde 1.500 a más de 1.900 mm, la temperatura media 
anual de 24 a 27" C; y la evapotranspiración real entre 1.200 y 1.400 mm. 

Las características climáticas anuales de las provincias fisiográficas, son las siguientes: 

En el área se encuentran tres subcuencas principales de los ríos Blanco y San 
Martín. Los pequeños ríos (afluentes), lagunas y curichis del área son de vital impor- 
tancia en el período seco (junio a septiembre) para la ganadería, pues mantienen la 
humedad de los pastizales de sus alrededores y sirven como fuente de agua para con- 
sumo humano y animal. 

Generalmente, en las llanuras se presentan zonas con inundación estacional a pro- 
longada, en períodos de lluvia y condiciones secas. En el período de invierno, presentan 
suelos superficiales secos y duros (Ibid.). 

El Plan del Uso del Suelo, al igual que en los anteriores casos, presenta las aptitudes 
y potencialidades a la escala de trabajo 1:500.000. Se presenta por cantones para relacio- 
nar mejor las características ecológicas y el área de inversión del municipio, al analizar el 
comportamiento histórico de las inversiones. 


Plan del uso del suelo Baure 
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3.2. Arqueología 

Esta es una síntesis textual extractada de los escritos publicados por el profesor (+) 
Kenneth Lee, en la prefectura del Beni, en 1994. Los lugares mencionados y la descrip- 
ción de los yacimientos arqueológicos son conocidos por el investigador responsable 
porqe organizó y participó en la expedición a la zona de Baure en 1995, con el arqueólogo 
Alexis Baranich, de la Universidad de Pennsylvania. 

Baure está ubicada en el departamento del Beni y prácticamente encerrada 
por los ríos San Martín, al Este, San Joaquín, al Sur y al Oeste y por los ríos Negro (de 
Baure) y Blanco al Norte. Comprende una extensión de aproximadamente seis mil 
kilómetros cuadrados. 

En 1990, el autor de este informe pudo conseguir imágenes de satélite que, com- 
plementadas con fotografías tomadas en reiteradas visitas al lugar, trabajos de campo y 
documentos escritos, ya no dejaban duda de que se trataba de un gran complejo destina- 
do a la captación, aprovechamiento y manejo de recursos hídricos con fines de cultivo, 
bajo prácticas agrícolas inéditas en la historia de la humanidad. 


..€stamos ante las huellas de una sociedad muy antigua, que logró resolver uno de los mayores 
dilemas para la agronomía contemporánea, la sustentación de nutrientes para las plantas en produc- 
ción a gran escala, sin tropezar con los problemas de agotamiento de la capa de suelo fértil. De igual 
manera, hemos podido visualizar que en este escenario, la recuperación del monte secundario, e 
incluso el primario, es mucho más acelerada de lo que tradicionalmente se ha concebido. Esta expe- 
riencia ancestral, nos permite ver la luz al final del túnel, para arribar a la solución de una contradicción 
que hasta ahora, ha parecido insuperable y que ha ubicado de un lado la actividad productiva y del 
otro la vulnerabilidad de la Amazonia. 


Por mucho tiempo se había mantenido la creencia de que toda la evolución y desarrollo que alcanzó 
el hombre amazónico, se limitaba a las diversas formas de organización social que mostraban los 
indígenas, cuando llegaron los europeos, El complejo hidráulico en cuestión y el abundante material 
arqueológico existente en el área, echan por tierra esta teoría. 


Los tres puntos anteriormente enfatizados: el agroecológico, el arqueológico y el antropológico, cons- 
tituyen sólidos fundamentos para atraer la atención de la comunidad científica nacional e intemacional 
sobre el área. Pero hay otro punto sumamente importante que acotar, el netamente ecológico, no 
sólo por la biodiversidad que alberga, ya que en ella convergen selvas subandinas y amazónicas; sino 
porque nos puede dar nuevos elementos de juicio que permitan adoptar acciones inductoras para la 
conservación, manejo, mejoramiento e incluso creación de ecosistema favorables a la vida, en el más 
amplio sentido de la palabra. 
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Alberga un complejo de obras hidráulicas de origen precolombino, de interés para la investigación 
agroecológica, antropológica y arqueológica fundamentalmente... (Lee, 1995). 


3.2.1. Connotación ecológica 


Convergen en ella selvas subandinas y amazónicas con rica biodiversidad. Se observa un acelerado 
avance del monte alto sobre las obras artificiales abandonadas. Situación que podría darnos los 
indicadores para establecer, en un futuro próximo, las estrategias de recuperación de los bosques de 
la Amazonia 

Hay elementos que señalan la existencia muy extensa de ecosistemas inducidos por el hombre, divi- 
didos en cuatro etapas sucesivas de desarrollo concordantes, aparentemente, con cambios 
climatológicos (Ibid.). 


3.2.2. Escenario arqueológico 


La zona de interés arqueológico, dentro del perímetro del complejo y sus alrededores, abarca aproxi- 
madamente 12 mil kilómetros cuadrados. No obstante, conforme se observa en los mapas, hay 
terraplenes que cruzan el río San Joaquín en 22 lugares (pueden ser parcialmente apreciados por la 
alineación de los árboles en sus bordes), hasta las proximidades del lago Pajaral, en el curso medio 
del río Blanco, alcanzando una distancia de 200 kilómetros. 

Las láminas de satélite en falso color nos ilustran sobre algunos tramos donde existen estos terraple- 
nes. Por el Norte, varios terraplenes cruzan el río Blanco y el río Negro, e incluso uno de ellos llega 
hasta el pueblo de Huacaraje. En dirección Sur, los terraplenes con monte alto son perfectamente 
visibles y van hasta las cabeceras del río San Joaquín. 

Desde el perímetro hacia adentro, los terraplenes o diques son muy numerosos y a pesar del tiempo 
transcurrido, durante el cual han ido disminuyendo considerablemente de altura por la erosión, algu- 
nos aún mantienen alturas superiores a los tres metros. 

Según las fotografías aéreas y tomando en cuenta sólo a los de mayor dimensión, actualmente, en su 
conjunto, miden alrededor de 900 km lineales. Casi todos estos terraplenes, terminan en tierras altas, 
firmes y pedregosas de las mencionadas “islas”. Por su parte, terraplenes internos de tamaño más 
reducido cruzan por todas partes y en direcciones diferentes, debajo de pajonales, palmares y vegeta- 
ción arbustiva. De acuerdo a estudios preliminares y fotografías aéreas, los terraplenes llegan como 
mínimo, a los 2500 kilómetros lineales. 

Los terraplenes que delimitan los campos de cultivo (formado por camellones y tablones), con el 
correr del tiempo han disminuido su nivel considerablemente al tipo de suelo y a su altura inicial. Por 
lo tanto, son difícilmente visibles y más aún cuando sobre ellos existe una espesa cobertura vegetal. 
Empero, en los pocos lugares donde se ha quemado recientemente la pampa, son perfectamente 
apreciables en vuelos de baja altura (Ibid.) 


I. La inmensa cantidad de obras hidráulicas, abarcando una zona extensa, nos induce necesaria- 
mente a pensar que hubo una población muy numerosa, en algún momento de la prehistoria. Dadas 
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las excelentes condiciones ecológicas, en lo que a recursos naturales se refiere, el área tiene que 
haber ofrecido ventajas comparativas muy atractivas para el asentamiento humano. 

II. Esimposible estimar con exactitud el área de los campos de cultivos, consistentes en los camellones 
o tablones, debido a la existencia de una espesa cobertura vegetal que dificulta su estimación. En 
cualquier caso, abarcamos una zona de más de 100 kms*. 

III. En las islas o lomas existen diseminados grandes depósitos de restos culturales estratificados, 
demostrándonos un período muy prolongado de presencia humana. 


La cerámica superficial que pudimos examinar, no tiene una vinculación estilística cercana con la 
cerámica del área de Mojos Central, pero se relaciona en forma inmediata con la cerámica de Yotaú, 
lago Pajaral sobre el río Blanco y Santa María sobre el río San Pablo; además con los de la región de 
Santarem (Brasil), sobre el curso medio del río Amazonas. 

En cierta ubicación estratigráfica se obtienen ocasionalmente piezas de cerámica pintada de blanco y 
rojo, con dibujos geométricos. Salvo que se trate de estratigrafía invertida, lo cual es muy posible, 
parece que hay dos horizontes: 1. De superficie, con cerámica pintadas de rojo blanco, muy débil. 2 
De considerable profundidad, en depósitos estratificados con mucha más representación numérica 
de fragmentos. Cerámica muy similar a ésta se ha registrado en la Amazonia Central y data desde 
2.000 hasta 500 años antes de Cristo. 


En las calles de Baure se encuentran infinidad de fragmentos de cerámica utilitaria, algunas con engobe. 
Llama la atención, la aparición de pedazos de enormes cántaros de más de dos metros de altura, 
probablemente usados como depósitos de chicha (Ibid.). 


3.2.3. Obras hidráulicas 


Las formaciones topográficas en disposición geométrica, que en 1957 parecían desconcertantes y 
despertaron las sospechas que constituían estructuras artificiales, han sido objeto de estudios pos- 
teriores, entre los que hay que destacar los del Dr. William Denevan, por su consistencia y 
profundidad. A partir de ellos, se ha concebido una respuesta contundentemente fundamentada: 
se trata de unos complejos de obras hidráulicas ejecutadas por el hombre, con dimensiones y 
características sorprendentes. 

Es más, se ha podido constatar que en las zonas inundadizas de casi todo el departamento del Beni y 
parte del norte cruceño, existen aún en pie, obras hidráulicas construidas por la ingeniería precolom- 
bina, de una envergadura que nos deja perplejos. 

Los resultados de la investigación arqueológica, munida del carbono 14-(C-14), nos da dos importan- 
tes puntos de referencia para ubicarnos en el tiempo y en la historia. Algunas son tan antiguas que 
datan del año 3500 A.C. y también se nos indica que fueron abandonadas aproximadamente en el 
siglo XIII de la era cristiana. 

Estos complejos hidráulicos consisten en una serie de camellones, canales, zanjas, terraplenes y lo- 
mas artificiales, destinados a la captación, uso y manejo de los recursos hídricos. También debemos 
mencionar, lagunas artificiales que en magnitud y número, sorprendieron a los españoles durante la 
conquista y posterior colonización. 
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3.2.4. Relevancia ecológica 


Para los ecólogos, autoridades e instituciones preocupadas por los problemas ambientales, actual- 
mente la tendencia no es inmovilizar un área por los recursos naturales que alberga, sino para trabajar 
en función del mejoramiento del manejo de éstos. Uno de los grandes dilemas en la historia de la 
humanidad, ha sido la captación y manejo de los recursos hídricos. Los agricultores, en los países en 
vías de desarrollo corren altos riesgos por el factor climático, más aún, cuando no existe seguro ni 
subvención. O llueve mucho, o falta agua, con el agravante de que en los trópicos, las crecidas y 
turbiones, no sólo destruyen cultivos y enseres, sino también amenazan la vida humana. Es por lo 
anterior que nos encontramos asombrados con los vestigios de una sociedad milenaria, que logró 
conjurar el maleficio de las sequías y el drama de las inundaciones. 

El complejo hidráulico es más que un monumento arqueológico y representa un silencioso legado de 
conocimiento que la ingeniería, la agronomía y la ecología modernos, deben hacer suyos. La magni- 
tud de las obras y los volúmenes de agua desplazada y orientada, conforme se presentaban nuevas 
necesidades, inevitablemente trajo como consecuencia, un ecosistema inducido por el hombre para 
su mejor vivir, enriqueciendo la cobertura verde y todo lo que puede albergar, respetando la vida 
acuática. Sin lugar a dudas, antes que existiera como concepción, rompieron con el fatalismo que 
sindica al ser humano como inevitable destructor de su hábitat. 

Para los primeros habitantes, a pesar de los ingentes y variados recursos de caza y pesca que ofrecía la 
región, es obvio que el cultivo de plantas alimenticias domesticadas llegó a ser indispensable (Ibid.). 


3.3. Bl orden territorial 

Actualmente la zona de Baure, en el área descrita en lo correspondiente a arqueología, 
fue densamente poblada en relación con las poblaciones actuales. El uso y ocupación del 
territorio analizado tuvo sin duda otros patrones y otra organización productiva que so- 
portó mayor presión. Por tanto, el sistema, como apunta el profesor Lee, debió ser más 
productivo sin degradar los factores físico biológicos. 


3.3.1. Uso y ocupación del territorio 

El territorio de Baure se caracteriza por la presencia de pequeños centros urbanos relati- 
vamente aislados y precariamente vinculados entre sí por una red vial consistente en 
sendas utilizables únicamente en temporada seca (mayo-noviembre), por lo que los 
asentamientos quedan aislados durante una buena parte del año. 

La ocupación está definida por las elevaciones naturales que forman un sistema de 
islas bosque, que además de ofrecer protección en la época de inundación, tienen suelos 
más fértiles, donde se practica la agricultura, bajo el sistema de roza, tumba y quema por 
un período máximo de cuatro años. 
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Los poblados están distribuidos en torno a Baure, de manera en que se encuentran 
dispuestos según las islas bosque. 


3.3.2. Características socioeconómicas 
La constitución del espacio municipal se caracteriza por una concentración de activida- 
des en la capital de la sección, como centro dominante sobre las comunidades del área. 
Las propiedades privadas, mayormente estancias ganaderas, pocas veces tienen una rela- 
ción con esta concentración de actividades. 

La ganadería representa una oferta importante en el empleo de mano de obra en 
las poblaciones del municipio, en general por períodos cortos, para realizar el manteni- 
miento y contrafogueo de las estancias o ranchos. 


3.3.3. Estructura productiva 

El patrón de ocupación del territorio muestra predominancia de actividades ganaderas, 
con subdivisión de establecimientos ganaderos de diversas dimensiones, cultivos fores- 
tales y extracción de fauna silvestre y muy baja densidad poblacional. Se nota escaso 
desarrollo de patrones de especialización y distribución de funciones en los centros po- 
blados, así como insuficiencia de oportunidades de trabajo y empleo, especialmente en 
las áreas rurales, lo que se expresa en altas tasas de emigración hacia los grandes centros 
urbanos del departamento a Santa Cruz y al interior del país. 

La producción tiene orientación al autoconsumo, débiles sistemas de 
comercialización de los pocos excedentes y de otras actividades económicas. Su vincu- 
lación con la región y el país descansa exclusivamente en la cría de ganado y su acarreo 
a puntos de engorde o venta final, fuera del área. Esta situación no ha incentivado un 
intercambio comercial más dinámico, lo que su vez ha incidido en el mínimo desarro- 
llo de la infraestructura vial y de los servicios de transporte. Los aspectos señalados 
son totalmente negativos para el fortalecimiento de la vinculación interregional y para 
aprovechar el potencial de recursos existentes, generar complementariedades y 
dinamizar la economía del área piloto. 

El sistema de producción extensivo, a falta de iniciativas de investigación en tecno- 
logías que incentiven mayor productividad, está asociado a una relajada actividad em- 
prendedora en la economía. 
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3.3.4. Estructura vial 

El municipio se encuentra en una zona territorial del Departamento que tiene menor 
integración interna. La situación de accesibilidad es absolutamente precaria y desfavora- 
ble debido al emplazamiento geográfico de los centros poblados en la llanura y sus carac- 
terísticas geomorfológicas (dificultades de drenaje) y las condiciones climáticas (altos 
índices de precipitación pluvial), que imposibilitan el transporte vial durante la tempora- 
da de lluvias, aislando a los centros poblados del área. Todo el sistema carretero se en- 
cuentra en Magdalena y su conexión a San Ramón (72 km), en una vinculación temporal, 
siendo prácticamente la única salida viable hacia Trinidad y el resto de la región. En me- 
nor grado, por sus condiciones de transitabilidad, se halla la conexión Huacaraje-El Car- 
men y su integración con Trinidad y el Norte de Santa Cruz. 

Baure se encuentra totalmente desvinculada del sistema vial del eje nororiental, 
aunque es preciso notar que existe un proyecto de interconexión a través de rutas secun- 
darias, que partiendo de Trinidad, se vincule con las localidades de San Pedro y El Car- 
men, antes de ingresar al área del proyecto, donde conecta Huacaraje y Magdalena con 
San Ramón, sobre el propuesto corredor noroccidental de vinculación Santa Cruz, Trini- 
dad y Guayaramerín (PLUS. Beni. 1998) 

La vinculación entre centros poblados se realiza a través de los ríos Negro y Blanco 
que conectan Baure, Bella Vista y comunidades adyacentes; asimismo, por los ríos López 
y San Luis que conforman el río Itonamas que, a su vez, conecta La Garita (Huacaraje) 
con Magdalena y comunidades al Norte. No obstante, las particularidades de la navega- 
ción fluvial no hacen económico y funcional el sistema, dadas las limitantes naturales que 
dificultan el desarrollo de la navegación comercial, como los frecuentes cambios de cur- 
so de los ríos, arrastre de sedimentos y material vegetal que obstruye la navegación, infra- 
estructura portuaria inadecuada o inexistente y flota fluvial de muy baja calidad. Fuera de 
estos condicionantes, se encuentran otros factores que afectan aún más el desarrollo de 
navegación comercial, entre otros, el prolongado tiempo de navegación entre poblaciones, 
la falta de accesos camineros que consoliden un sistema intermodal de transporte y, más 
aún, la falta de condiciones para movilizar importantes volúmenes de carga, dada la carencia 
de infraestructura portuaria que reúna las mínimas condiciones para el manipuleo de carga; 
así como el escaso desarrollo de centros de consumo, a lo largo de la red fluvial con pobla- 
ciones ribereñas de poca importancia. Lo que ha hecho en conjunto que el sistema sólo 
tenga influencia marginal en el acontecer económico del área (PLUS Beni, op. cit.). 
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Las comunicaciones fuera del municipio se realizan por línea aérea comercial, a 
través de la pista de aterrizaje limitada a naves de poco peso, por ser ésta de tierra con 
cobertura de pasto. 


3.3.5. Las reservas y las tierras comunitarias de origen 

La reserva natural de inmovilización Iténez está emplazada al este de los ríos Negro 
y Blanco. Es un territorio declarado de interés nacional, con muestra representativa 
de ecosistemas y provincias biogeográficas únicas en el país. La reserva se encuen- 
tra en régimen de manejo transitorio, cuya evaluación ameritará su protección. Pre- 
senta alta riqueza y diversidad biológica que requiere de estudios concluyentes 
para su recategorización o zonificación definitiva. Al presente se realiza explotación 
maderera (roble y mara), hay asentamientos de familias campesinas y caza y pesca 
incontrolada (PLUS Beni). 

La reserva natural de manejo integrado Kenneth Lee, emplazada entre los ríos San 
Martín y San Joaquín, está declarada como reserva científica, ecológica y arqueológica. 
Por su gran riqueza requiere de estudios concluyentes para su recategorización O 
zonificación definitiva. Los asentamientos ganaderos posteriores a su declaración, la caza 
y la pesca incontrolada representan una amenaza. 

Cuenta entre sus diferentes tipos de sabanas y bosques con gran parte del comple- 
jo arqueológico de obras hidráulicas de origen precolombino, caracterizadas por diques 
(terraplenes), camellones (campos de cultivo elevado), alturas artificiales y gran cantidad 
de fauna amenazada, anteriormente descritos. 

La tierra comunitaria de origen (TCO) Baure, territorio emplazado en el extremo 
sudeste del área piloto, es un espacio geográfico donde se encuentra el hábitat de la comu- 
nidad originaria, la que mantiene y desarrolla sus propias formas de organización económi- 
ca, social y cultural, en un régimen de carácter colectivo. El área muestra diversidad de 
ecosistemas y provincias biogeográficas que determinan las prioridades para su conserva- 
ción. Actualmente se encuentra en proceso de recategorización y zonificación, en base a 
actividades de saneamiento de tierras y titulación, e identificación de necesidades espacia- 
les, en función de las diversas actividades que se llevan a cabo en el interior del área. Las 
tierras están inmovilizadas prohibiéndose su ocupación por nuevas propiedades (PLUS Beni). 

La TCO Itonama está localizada al Norte. El territorio de carácter colectivo muestra 
diversidad de ecosistemas y provincias biogeográficas, que determinan un área de 
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prioridades biológicas de conservación. Actualmente se encuentra en proceso de 
saneamiento de tierras, titulación e identificación de necesidades espaciales, que permitan 
su recategorización y zonificación, en consideración a las actividades forestales, el 
asentamiento de familias campesinas y la caza incontrolada que se lleva a cabo. Las tierras 
están inmovilizadas es decir, que no pueden ser ocupadas por nuevas propiedades. 

Estas demandas han creado un clima matizado por opiniones favorables y contra- 
rias, no a las demandas en sí, sino a las extensiones de éstas y el hecho de que incluyan 
propiedades privadas y zonas urbanas. 

Como en el caso de las reservas, uno de los problemas suscitados es que limita la 
posibilidad de los demás ciudadanos no pertenecientes a la demanda de obtener tierra 
para las actividades productivas en áreas cercanas a Baure. 

Los pobladores de la villa Bella Vista, afectada por la extensión de las TCO, y los 
legisladores del departamento iniciaron un debate y discusión de esta problemática; el 
Poder Ejecutivo a través de las instancias correspondientes colaboró con la información 
técnica, organizando un seminario realizado a finales de abril de 2000. No se logró conci- 
liar y concertar por falta de contexto y criterios que expliquen las ventajas y desventajas 
de cada unidad socioeconómica y ecológica (reservas y TCO), en el marco del PDM y el 
ordenamiento territorial. 


Espacio municipal ocupado por áreas protegidas y TCO 


orar deimunieplo [ares | 10000 — 
rota reo protgitasy 160 | 1990299 | 001 
otros re deresevasy 100 — | rersiz0s | 0099 


El cuadro presenta una clara idea cuantitativa de las tierras libres para la actividad 
productiva del municipio y, por tanto, condiciona las posibilidades de éste para producir 
y orientar el desarrollo. 












111 


3.3.8. Organización político administrativa 

A nivel político administrativo, los gobiernos locales muestran clara desarticulación con 
las actividades del gobierno central y departamental para impulsar el desarrollo territo- 
rial, afectados por su falta de recursos y capacitación. 

El municipio de Baure es la segunda sección municipal de la provincia Iténez, ubi- 
cada al Este del departamento. Es la mayor en extensión de las dos restantes jurisdiccio- 
nes municipales, con 2.155.812 ha. A su vez cuenta con tres cantones: Baure, Remanso y 
Piso Firme, con extensiones de 1.023.598, 737.804 y 394.410 hectáreas respectivamente. 

No fue posible encontrar información acerca de la distritación en el municipio, 
constituyendo una de las limitaciones de la investigación. 


3.4. Análisis del territorio 

El territorio del municipio de Baure se caracteriza por su gran extensión y su baja pobla- 
ción, con una mayor densidad en el cantón Baure. La actividad económica se basa en la 
cría de ganado vacuno de manera extensiva, una agricultura de subsistencia desarrollada 
en las islas bosque, al igual que los asentamientos, condicionados por las características 
climáticas. La actividad agropecuaria es complementada con la caza, pesca y recolección 
de cacao y frutas introducidas y silvestres. 

De las 2.155.812 ha del municipio, 797.512 (37%) son áreas, que no pertenecen a 
reservas y demandas de TCO. Éstas son las tierras libres para la producción y expansión 
de los espacios urbanos, aunque hay que destacar que no son contiguas a los centros 
urbanos, limitando las aspiraciones y derechos de los vecinos y las comunidades cercanas 
para acceder a la tierra. De igual manera, la demanda de las TCO Baure abarca tierras 
privadas, creando un clima de incertidumbre y conflicto en la zona. 

Dadas las extensiones, los regímenes especiales de las TCO y las reservas descri- 
tas, condicionan la actividad socioeconómica del municipio. Esto tiende a crear un con- 
flicto entre los ciudadanos locales por la falta de criterios, que definan con claridad los 
roles de las TCO y las reservas, en una visión de largo plazo, que sea capaz de recoger la 
legitimidad y derecho de todos, para lograr un escenario más justo y equilibrado. Urge el 
ordenamiento territorial como instrumento para racionalizar el uso, ocupación y tenen- 
cia de la tierra, sentando bases para conciliar y redefinir las extensiones y el papel de cada 
unidad socioeconómica (TCO, comunidades, concesiones y estancias ganaderas) y 
ecológica, en el marco del PDM. 
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En el marco de la metodología propuesta, es posible analizar los roles de las unida- 
des ecológicas y socioeconómicas, determinando su ubicación y la extensión que repre- 
sentan en el territorio. De esta manera, se puede establecer la estructura territorial en 
términos ecológicos y socioeconómicos que permitan dimensionar las potencialidades, 
capacidades y limitaciones. A partir de esto, es posible ordenar el uso y la ocupación en 
un escenario realista, para proyectarlo en el proceso participativo de elaboración del PDM, 
puesto que es la instancia donde la sociedad local prioriza sus demandas y éstas, una vez 
programadas, deben articularse con la oferta estatal. 

En este esquema se definirá con claridad el carácter del desarrollo que se estimula 
con las inversiones públicas y privadas, donde los derechos de uso sean parte de la lógica 
de desarrollo que se desea proyectar. 

El contexto actual del municipio, el uso, ocupación y los derechos de uso del terri- 
torio, constituyen un escenario tensionado, donde la sociedad local no decide cómo ad- 
ministrar su espacio, en términos de los roles y beneficios de las unidades socioeconómicas, 
como las TCO, reservas y concesiones madereras, mineras u Otras. 


3.4.1. Estructura y orden territorial del municipio 

Basándose en la zonificación agroecológica económica, 1:500.000, se toman las áreas, 
a las que se les asignó el uso abajo descrito y cuya ubicación se presenta en el mapa 
del Plan del Uso del Suelo, de manera que se conozca la ubicación y relación gráfica 
de éstas. 


Unidades Hectáreas 
2.1 Uso ganadero extensivo 674 910 
4.2 Uso forestal múltiple 1.306.418 
4.2 UR uso forestal 16.980 


5.1 Uso ganadero extensivo limit. 
5.6 Otras áreas de uso 106.709 
Lagos 20.726 





Estas unidades agroecologicas-económicas, como estructura, constituyen un fac- 
tor que permite, dentro de las limitaciones de la escala, definir las vocaciones del munici- 
pio, ya que estas actividades económicas, condicionadas por la característica de las unidades 
de tierra, implican también un sistema de uso tecnológico apropiado y la relación de éste 
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con la ecología cultural de los pobladores. De igual manera, para establecer nuevos 
asentamientos humanos se debe considerar este factor, con el fin de no ocasionar dema- 
siada presión en los recursos, según la ecología cultural, que pueda significar un decai- 
miento de las condiciones socioeconómicas. 

En este marco, la organización político administrativa debe considerar este fac- 
tor como un criterio importante para definir los cantones y distritos, como instrumen- 
tos para planificar y ordenar el territorio; es decir, que el esquema político administrativo 
pueda expresar la relación entre los distintos aspectos del territorio para orientar y 
facilitar las decisiones; equilibrando las actividades socioeconómicas en el marco de la 
conservación. 

Nos concentramos en el cantón Baure, puesto que es el área de mayor concentra- 
ción de las inversiones, presentando la siguiente distribución de unidades del PLUS y sus 
correspondientes áreas, como la estructura agroecológica económica. Esta distribución 
representa un importante factor para definir la vocación del espacio. 


TOTAL Baure 





3.5. Sistema de planificación 


3.5.1. Plan de desarrollo municipal 

En el contexto territorial del municipio, presentado ya con una visión espacial, se analiza 
el plan de desarrollo municipal, con la intención de destacar el valor del territorio como 
un factor en función del nivel en el que es considerado en la práctica, que explique la 
capacidad del PDM como instrumento para identificar los problemas estructurales, las 
demandas sociales y desarrollar la economía. 
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Baure se crea a partir de 1996 como municipio. Antes, pertenecía a la jurisdicción 
del municipio de Magdalena. Es uno de los primeros municipios en el que el personal 
técnico de la prefectura pone en práctica las guías para elaborar el PDM. 

Siguiendo la metodología de la investigación, se estudian las distintas etapas 
de formulación del PDM para establecer, bajo la lógica de las guías, la relación en su 
aplicación y cuál es el resultado de la formulación del PDM, una vez ejecutado a 
través del POA. 


a) Formulación del diagnóstico municipal de Baure 

Los criterios que guían este proceso son explícitamente los planteados en la guía: cono- 
cimiento autoreferencial y planificación participativa, habiéndose aplicado en un buen 
nivel, pero destacando la generalidad y vaguedad de estos criterios. 

Aquí cabe hacer notar la aplicación de los criterios literalmente como una eviden- 
cia de la confusión a la que se presta la generalidad. La composición del equipo que 
dirige la elaboración del PDM es también un factor de interés para entender mejor el 
proceso. En el caso de Baure se contó con una arquitecta, una auditora y un agrónomo. 

Lineamientos. El diagnóstico se desarrolla guiado por las preguntas: ¿qué tienen? 
(inventario por sector), y ¿qué necesitan? Siguiendo este inventario, buscan definir los 
problemas y sus causas. Concluyen diagnosticando que sus problemas son el costo del 
transporte y la baja productividad. 

Analizado el proceso, se puede ver que no se aplican los lineamientos como lo 
sugiere la guía. El diagnóstico se realiza en esta etapa con la información que proviene de 
la percepción de los participantes, sobre qué tienen y qué necesita cada sector. 

Esta información se complementó con encuestas e información secundaria. Resul- 
ta evidente el poco rigor ejercitado en la identificación de los factores externos e internos 
que conforman la situación municipal, tanto socioeconómicos como biofísicos, de mane- 
ra que el diagnóstico tiene una doble limitación: primero, el esquema de los lineamientos 
que se planteó al analizar la guía para la elaboración del diagnóstico, y la segunda, al no 
aplicar a profundidad los lineamientos propuestos por la guía. 

No fueron revisadas las investigaciones arqueológicas que muestran la gran cantidad 
de yacimientos arqueológicos distribuidos por todo el territorio. Éstos debieron ser parte 
de las fortalezas, por el interés científico, cultural y económico que revisten. En el corto 
plazo, puede desarrollarse el turismo y elaborar un plan de conservación y preservación 
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del patrimonio, que desde hace tiempo, es destruido en la construcción de infraestructura 
en el municipio (ver Lee, Kenneth, Denevan y Ericson). 

Es evidente que el autodiagnóstico no debe ser el único referente para la realiza- 
ción del diagnóstico, puesto que la visión local de los problemas es concreta acerca de los 
problemas inmediatos y limitada respecto de la relación de estos problemas, con los de 
otros municipios, el departamento, el país y el mundo. Hoy, la problemática local y la 
perspectiva local, deben abarcar los desafíos de la globalización; considerando las limita- 
ciones de información sostenidas todavía en una cultura centralista en el país. 

Los objetivos planteados implícitamente en el documento revisado, son la com- 
prensión global y pertinente de la situación del desarrollo municipal. 

El objetivo es demasiado general y no se concentra en comprender la situación 
socioeconómica que, al ser caracterizada, permita explicar los problemas y las limitacio- 
nes que influyen en tal situación. 

Al revisar los resultados (listado de necesidades, concertación e identificación de 
prioridades de desarrollo), relacionados con los objetivos, se puede ver que el diagnósti- 
co es parcial y general, como para comprender los factores que condicionan la situación 
del municipio. Estos factores están implícitos, dificultando establecer y comprender la 
importancia que revisten, para cambiar la situación. 

El diagnóstico de la situación municipal no es claro ni pertinente. Para plantear 
alternativas de solución, el problema debe conocerse lo mejor posible, puesto que el no 
lograr un adecuado nivel de comprensión de éste, puede fortalecer las condiciones de la 
situación municipal que se quiere cambiar. En el caso del municipio de Baure, la limita- 
ción del diagnóstico se expresa en su primer objetivo. 

El uso que se da al diagnóstico es la base para la priorización de proyectos por 
comunidad y por OTB, guardando un nivel de aplicación correspondiente según la guía. 

Los proyectos planteados y el orden de prioridad no serán la base para una estrate- 
gia que signifique encaminar la actividad socioeconómica hacia otra situación. 

Esta información, que constituye las variables de los sectores sociales y económi- 
cos, es presentada en la guía como un contenido mínimo. Comentamos en la sección 
correspondiente que éstas, en la practica, son tomadas como el universo. 

Se puede tener una idea clara del nivel de profundidad en la elaboración del diag- 
nóstico de Baure, si además de considerar que existen algunos vacíos en el contenido de 
la guía, ésta se aplica parcialmente. 
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A continuación, se presentan las variables contenidas en el diagnóstico de Baure y 
su nivel de aplicación, comparadas con las de la guía. Los niveles de aplicación de la guía 
se catalogan en descriptivo y explicativo. El primero predomina en el caso Baure, donde 
se limita el diagnóstico a describir qué hay y dónde. El segundo, lo consideramos como el 
análisis apropiado, característico de un diagnóstico. 


Nivel de aplicación PDM Rurrenabaque: Guía diagnóstico 


Económicas: Acceso y uso del suelo del 
sistema de producción 


Descriptivo Caracterización de la infraestructura, Producción: agropecuario, 
principales vías de acceso caminero forestal artesanal y tecnología 
fluvial. 


Soclales: 


Descriptivo Por sexo Demográfica: dinámica pobla- 


cional, tasa natalidad, mor- 
talidad 
Analfabetismo. 


Físico-naturales: 


Descriptivo Agrícola, forestal, minerales. Característica del ecosistema 
Identificación del lugar y potencialidades Comportamiento ambiental 


Descriptivo Político administrativo: Límites jurisdiccionales 
Correspondiente delimitación y organización territorial 
a la guía (cantones y comunidades) 





Fuente: Elaboración propia. 


b) Definición de la visión estratégica 

Los criterios explícitamente utilizados en esta etapa corresponden a los establecidos 
en la guía: proyecciones (proyectos) a mediano y largo plazo y priorización de deman- 
das por sectores. 

Los lineamientos son los mismos utilizados en la etapa anterior: ¿qué tienen? (in- 
ventario por sector), y ¿qué necesitan? Si bien tienen una relación con los propuestos en 
la guía, como se sostiene, su nivel de profundidad no es el requerido para definir la visión 
estratégica. Este análisis, guiado por las preguntas, no termina definiendo las vocaciones 
prioritarias del municipio, dificultando relacionar el sector con ventajas comparativas, 
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además de no definir adecuadamente al sector. Se rescata íntegramente el listado de 
qué tienen y qué necesitan, en una aplicación literal sobre el autodiagnóstico, siendo 
su más clara limitación. Si bien en el pasado la gente del pueblo no participaba en la 
toma de decisiones, hoy el hacer lo opuesto, sólo pregunta ¿qué tienen y qué necesi- 
tan?, es un limitación. 

Lo anterior se observa con mayor claridad al analizar los objetivos que se propo- 
nen: priorización y concertación de la demanda social. Aquí es evidente el nivel de rela- 
ción con la guía y su aplicación. Ésta propone contar en esta fase con la “priorización de 
las vocaciones del municipio y la formulación de la estrategia de desarrollo municipal”. 

Al analizar los resultados alcanzados en el PDM, se observa que la “concertación y 
clara identificación de las prioridades de desarrollo, a nivel municipal por parte de la 
sociedad civil”, como primer resultado, se realiza sobre una parcial identificación de prio- 
ridades, lo que condicionará la calidad del segundo resultado; dos proyectos priorizados 
por año, para cada comunidad y OTB. 

Los resultados que propone la guía, comparados con los alcanzados, dan más 
claridad a la relación del marco metodológico y su aplicación en esta fase: tres vocacio- 
nes priorizadas en orden de importancia, y una matriz de objetivos y estrategias del 
desarrollo municipal. 

La metodología utilizada no es explícita y sistematizada, como sugiere la guía y no 
se ajusta a ésta. Lo anterior, se entiende mejor al analizar la relación de los objetivos 
planteados en la guía y el PDM, en cuestión. 

El método utilizado no es el del FODA planteado en la guía que, pese a las limita- 
ciones por estar dentro de un esquema limitado, ofrece una sistematización de los facto- 
res externos e internos, que condicionan la situación socioeconómica que se desea cambiar. 

El uso es el establecido por la guía metodológica: marco metodológico y concep- 
tual para la formulación de la estrategia de desarrollo municipal. 

Variables. Tanto en lo económico, social y fisico-natural, las variables consideradas 
y su aplicación en esta guía son las mismas que en la anterior. A lo largo del análisis se 
comprobó que todo el proceso de elaboración del PDM se basó en las definición de las 
variables en la etapa del diagnóstico. 

Destacamos en el análisis de las guías, parte primera de este trabajo, que a partir de 
las limitaciones metodológicas, que a nuestro juicio existen, se arrastran en una lógica de 
espiral, empezando con el diagnóstico para sustentar la etapa posterior y así sucesivamente, 
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al entrar en una nueva etapa que representa cada guía, o sea la formulación del diagnóstico, 
definición de la visión estratégica, definición de la demanda municipal y plan quinquenal. 

Conclusiones. El diagnóstico no sólo debe considerar la percepción de los actores 
locales, sino inducirlos a realizar un análisis de los macroproblemas relacionados con la 
economía, con una visión territorial en el marco de sus potencialidades, amenazas, debi- 
lidades y fortalezas; de manera que se tenga una visión de sistema para entender la reali- 
dad local a partir de factores internos y externos. En este propósito el autodiagnóstico 
desorienta y complica la creación de una visión de largo plazo realista y viable. 

La correspondencia de los criterios y lineamientos, así como de la estructura y las 
variables de la guía con el PDM del municipio es media. 


c) Guía para la definición de la demanda municipal 

Los criterios utilizados son los propuestos por la guía: representatividad social y espacial 
viable, relacionada con la visión estratégica del municipio y legitimidad social De igual 
manera los lineamientos: visión estratégica. 

El objetivo de la guía, en esta parte, es proporcionar recomendaciones 
metodológicas que van desde la identificación y priorización de aspiraciones comuna- 
les, hasta la priorización de la demanda municipal con la elaboración de fichas técni- 
cas, para la demanda municipal priorizada. En la praxis, este objetivo debe traducirse 
en la identificación y selección, por orden de importancia, de las necesidades expues- 
tas, como la demanda municipal, bien matizada por las características territoriales y 
socioeconómicas. 

El objetivo planteado en el caso del municipio de Baure fue el de contar con una 
propuesta que responda a criterios mínimos de calidad, consistencia, pertinencia e 
integralidad en su contenido. Estos criterios no están claramente identificados y formulados 
en el documento, dificultando el estimar su consistencia, pertinencia y carácter integral. 

Con relación al marco teórico de la investigación, entendemos que los criterios son 
definiciones claras, que expresan la naturaleza de los objetivos y metas, de manera que 
faciliten la identificación de los problemas y soluciones que obstaculizan su consecución. 

Los resultados, por su carácter cuantitativo, tienen una directa relación con la guía. 
Sin embargo, resulta difícil establecer su relación con los objetivos, debido a la falta de 
claridad de los criterios; consideramos esto como un indicador de la calidad, consisten- 
cia, pertinencia y carácter de los resultados. 
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Los resultados conseguidos son: priorización de tres aspiraciones comunales por 
año y priorización de nueve demandas distritales por año. 

En cuanto al uso, es claro que deberá ser el complemento de la visión estratégica, 
para finalmente realizar la programación quinquenal y no el que se les da, que implica 
validar demandas, existiendo un criterio técnico, económico y social. 


d) Programación quinquenal 

Los criterios están en directa relación con los sugeridos en la guía: concreción de las 
estrategias de desarrollo a nivel municipal; estrategias de desarrollo financiable por el 
gobierno municipal; priorización de las comunidades y OTB y viabilidad de los proyec- 
tos. De igual manera, los lineamientos: acciones definidas y estructuración de la de- 
manda municipal. 

El objetivo está planteado en correspondencia con la guía. En esta parte, recor- 
damos que en la crítica a la guía se debería realizar la programación quinquenal y no 
sólo orientarla. 

Los resultados guardan un buen nivel de aplicación con los planteados en la guía. 
En esta fase se espera realizar la programación de proyectos para el quinquenio, bajo 
criterios económicos, técnicos y sociales, desarrollados por los técnicos encargados de la 
elaboración del PDM. 

En lo correspondiente al uso, es tomado como base para la elaboración del POA 
por parte del gobierno municipal y para conocimiento de los comunarios, sobre la viabi- 
lidad de sus priorizaciones, guardando relación con lo establecido en la guía. 

Conclusiones. El autodiagnóstico, a pesar de ser el único referente para la realiza- 
ción del diagnóstico, es limitado puesto que la visión local de los problemas es, por un 
lado, concreta de los problemas inmediatos y limitada de la relación de éstos, con los de 
otros municipios, el departamento, el país vel mundo. Hoy, la problemática y la perspec- 
tiva local deben abarcar los desafíos de la globalización. considerando las limitaciones de 
información en una cultura centralista. La relación de la información entre el PDM y la 
recomendada muestra el bajo nivel de aplicación de la guía para la elaboración del diag- 
nóstico. La toma de decisiones del proceso se basa en información de baja calidad. 

De la misma manera que en la definición de la visión estratégica, en lo correspon- 
diente al diagnóstico se debe considerar la percepción de los actores locales e inducirlos 
4 realizar un análisis de los macroproblemas relacionados con la economía. una visión 
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territorial en el marco de sus potencialidades, amenazas, debilidades y fortalezas. De esta 
manera se podrá lograr una visión de sistema para entender la realidad local a partir de 
factores internos y externos expresada en una visión estratégica para el quinquenio. El 
basarse en el autodiagnóstico dificulta y, en el caso analizado, evita y desorienta la crea- 
ción de una visión más realista plasmada en el programa quinquenal. 


3.5.2. Análisis de los planes operativos anuales municipales 
La metodología de análisis establece la relación de la guía con los POA, a fin de poder 
establecer si esta relación de correspondencia entre el documento formulado y el marco 
conceptual o metodológico es el origen de un POA que no se enmarca en el PDM, o que 
sea el origen de su coherencia como instrumento de corto plazo. 


a) Análisis de la formulación y reformulación del POA 1996 y su relación con 
la guía 

Criterios: promover el desarrollo del municipio. La relación es considerada alta porque 

los criterios se relacionan en la dimensión del tiempo, ya que promover el desarrollo a 

partir de la construcción de la visión de largo plazo y la tarea básica de la sociedad, puede 

entenderse como la promoción del desarrollo, debido a la generalidad de los criterios. 

Lineamientos: directrices para la distribución presupuestaria de los municipios. 

Objetivos: Construcción camino vecinal Baure-Alta Gracia; construcción camino 
vecinal Baure-Tujuré-El Cairo-Jasiaquiri. Apoyo a la producción. 

La relación es baja porque los objetivos que propone la guía están orientados a 
realizar un balance y análisis de fortalezas y debilidades, de manera que se pueda hacer 
una evaluación del estado de los proyectos ejecutados y del impacto de éstos en el muni- 
cipio, proporcionando bases sólidas para reformular o no el plan operativo. 

Resultados: Vinculación caminera. Desarrollo de las comunidades. Proyectos de 
preservación y apoyo técnico en el área productiva. Se confunden los resultados que 
debe proporcionar el plan operativo, según la guía, para realizar un análisis y evaluación 
de la gestión, con los resultados de los proyectos programados. 


b) Formulación del POA 1997 y su relación con la guía 


Criterios: promover el desarrollo del municipio. Lineamientos: recursos coparticipación: 
funcionamiento 15%, inversión 85%. Recursos propios: funcionamiento 45%, inversión 55%. 
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Reformulación del POA 1997 

Se mantiene el criterio con respecto a los años anteriores. Lineamientos: recursos copar- 
ticipación: funcionamiento 15%, inversión 85%. Recursos propios: funcionamiento 45%, 
inversión 55%. 


c) Formulación del POA 1998, su relación con la guía de formulación 

La relación es considerada alta porque los criterios se relacionan en la dimensión del tiem- 

po, ya que promover el desarrollo a partir de la construcción de la visión de largo plazo y la 

tarea básica de la sociedad, puede entenderse como la promoción del desarrollo, 
Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 15%, inversión 85%. Re- 

cursos propios: funcionamiento 40%, inversión 60%. 


d) Formulación del POA 1999, su relación con la guía de formulación 
Criterios: uso eficiente de recursos. Mejoramiento de las capacidades y condiciones de 
desarrollo económico y social del municipio. La relación es considerada alta porque los 
criterios se relacionan en la dimensión del tiempo, ya que promover el desarrollo, a partir 
de la construcción de la visión de largo plazo y la tarea básica de la sociedad. 

Lineamientos: recursos coparticipación: funcionamiento 15%, inversión 85%. Re- 
cursos propios: funcionamiento 30%, inversión 70%. 

Conclusiones. Al igual que en los casos anteriores, la relación del marco normativo 
de los POA, en el caso de Baure, es media a baja, evidenciando que el POA es un formalis- 
mo legal que debe cumplir el gobierno municipal. Por otro lado, se hace visible la genera- 
lidad de los criterios que orientan la elaboración de los POA, dándole un carácter más de 
mediano y largo plazo. 

La relación expresa la característica de la generalidad de los criterios, con los que 
fácilmente se puede establecer una relación, y con los lineamientos, que son un requisito 
para la aprobación de los POA en contraparte de la confusión establecida con los objeti- 
vos y los resultados. 


3.6. La toma de decisiones en el proceso de formulación del PDM en el municipio 
de Baure 


El PDM de Baure es el resultado de un proceso participativo de diagnóstico rural y urbano 
del municipio, a partir del cual se determinaron propuestas de solución a los problemas 
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identificados, en el marco del proceso de las guías y manuales de planificación 
participativa; con las deficiencias apuntadas, respecto al diagnóstico y el modelo formal 
de la toma de decisiones. 

El proceso se desarrolló en un periodo de cinco días (14,15 y 16 de julio de 1996 en 
Baure y 26 y 27 de noviembre del mismo año en Remanso), en un seminario taller, to- 
mando como base la estrategia y metodología de la Secretaría Nacional de Participación 
Popular y la Secretaria Nacional de Planificación, adecuada a la circunstancia de 
implementación del proceso de municipalización y la planificación participativa. 

El método utilizado se sujetó a la guía correspondiente. Las técnicas utilizadas en el 
autodiagnóstico, por comunidad y OTB, fue el llenado de las fichas “¿qué tienen? y ¿qué 
necesitan?”; bajo una lluvia de ideas orientadas a describir y/o inventariar los servicios 
con que cuentan los sectores, buscando “como resultado la situación actual del desarro- 
llo del municipio”. Este autodiagnóstico concluyó con un listado de necesidades, expues- 
tas en plenaria y justificada por las OTBs. Es este el momento de la toma decisiones, 
donde también se legitima el proceso de planificación participativa. 

La toma de decisiones se ejercita en un clima participativo, como parte importante 
del proceso, dejando de lado la profundidad con la que se debe analizar toda la información 
disponible, sobre la actividad socioeconómica y los aspectos físico naturales del municipio. 
La toma de decisiones se limita a la información proveniente del autodiagnóstico. 

El resultado contiene un listado de necesidades por comunidad y OTBs; una 
priorización de la demanda social (actividad central de este seminario), la concertación e 
identificación de las prioridades de desarrollo municipal por los participantes. En este 
punto, las prioridades representan el planteamiento de alternativas de solución a los 
problemas, que debería ser producto de un análisis de qué es lo que se necesita y qué 
acciones son necesarias para resolver los problemas, en el marco de los objetivos de la 
organización (alcaldía) y el municipio, para luego contrastar estas necesidades a fin de 
desarrollar el municipio, con las necesidades y aspiraciones de las OTB. 

En la plenaria fueron priorizados dos proyectos por año, considerados de impor- 
tancia para el desarrollo de su comunidad y OTB. Esta priorización es una elección de 
alternativas y decisión, con la que concluyó el Seminario taller. Se realizó la elección sin 
tener un contexto claro de cómo contribuye al cantón y al municipio. 

Se validaron estas necesidades priorizadas por los comunarios, tomando en 
cuenta un parámetro de calificación sobre 10 puntos como máximo, existiendo un 
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“criterio” técnico y económico por parte de los responsables de la Planificación 
Participativa Municipal. 

El “criterio social” es la priorización de necesidades por las comunidades. El total 
resultante de esta valuación se denominó “conjunción de criterios”, que es la priorización 
final que deriva en 10 proyectos distritales priorizados por año. En este momento, se 
produce la selección de alternativas, siguiendo un modelo formal. La valoración se reali- 
zÓ a través de planillas para los proyectos priorizados por sectores, orientados a identifi- 
car posibles fuentes de financiamiento por algún organismo. 

Este es un modelo que tiene unos “criterios” no explícitos y claros, que guían la 
valoración para la selección de alternativas. Se dice criterios técnicos, por ejemplo, a 
las opiniones de los técnicos en la selección, a los criterios sociales y a las Opiniones de 
los comunarios, sin que sean necesariamente definiciones claras que expresen la esen- 
cia de los objetivos. 

De acuerdo a la priorización ya establecida, tomando un rango de valoración del 
uno al 10, en función de los criterios técnicos, económicos y sociales, se establece una 
media, seleccionando los 10 proyectos con mayor puntaje que serán incluidos en el 
POA de cada gestión. 

Se da énfasis a la legitimidad del proceso decisional, en detrimento de la calidad de 
la información que debe sustentar el proceso. 

Para analizar mejor este proceso se realizaron boletas de entrevistas destinadas al 
alcalde, los concejales, los oficiales mayores, los técnicos de la unidad de planificación y 
el consejo de vigilancia. De éstas se concluye, a la luz de las contradicciones entre los 
entrevistados, lo siguiente: 


e — Esun proceso que se basa en información de baja calidad para generar los 
resultados esperados. Definido técnicamente, no se orienta con información 
objetiva respecto de sus fortalezas y debilidades y no cuenta con una visión 
del entorno o macroambiente, en términos de las amenazas y potencialidades, 
por lo que el resultado del proceso no implicará cambios importantes en la 
dirección. 

e Hay una confusión sobre los instrumentos de planificación de corto y largo plazo, a 
lo cual contribuye el manual de POA, confundiendo la utilidad de éstos, en térmi- 
nos del tiempo y que son parte de un mismo sistema (PDM-POA). 
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e  Laformulación del PDM es un proceso de concertación de la visión de desarrollo 
de las subjetividades de los actores, que interactúan en el territorio a modo de 
escenario, y que tiene falencias metodológicas, para sustentar una visión más rea- 
lista de las posibilidades, así como limitaciones para generar desarrollo. Por tanto, 
no tiene una estrecha correspondencia en la práctica en el municipio, de manera 
que crea una visión parcial y poco específica de los problemas y de las alternativas 
de solución. 

e  Lainfluencia política es un factor importante en la toma de decisiones, 

e  Lacomposición del equipo técnico responsable de guiar la elaboración del PDM, 
no fue la adecuada a la naturaleza del instrumento. 

e La baja calidad de la información que sustenta el proceso de elaboración de la 
estrategia de desarrollo, estimula la destrucción de los yacimientos arqueológicos 
en el municipio. 


a) Proceso de toma de decisiones del gobierno municipal 

Es participativo, aunque la característica general es la predominancia de criterios políticos e 
información de poca calidad como sustento de las decisiones, que deriva en una instrumen- 
to de planificación ineficaz. Esto se ve con claridad al analizar la relación PDM-POA. 


b) Rol del comité de vigilancia 

En opinión de los miembros del gobierno municipal encuestados, el comité de vigilancia 
no participa activamente en el proceso de planificación y toma de decisiones. Es decir, no 
responde a sus Obligaciones. 


c) Análisis del proceso de toma de decisiones 
“Se puede afirmar, que todas las organizaciones necesitan mejorar su toma de decisio- 
nes” (Jennings, op. cit.). Esta necesidad surge por la falta de una metodología adecuada 
para el diseño de la planificación estratégica (PDM) que sea capaz de expresar la necesi- 
dad de utilizar, de manera más efectiva los recursos disponibles e identifique las áreas 
donde se deben invertir. 

En esta lógica se puede ver que la información a la que se recurre y aquella que se 
procesa no son de suficiente calidad para identificar los problemas y plantear alternati- 
vas, de manera que se pueda motivar el desarrollo. Por otro lado, los encargados de 
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tomar decisiones en el proceso de formulación y ejecución de los objetivos y metas, no 
están debidamente informados como para tener una visión clara de lo que en realidad 
está sucediendo. Tanto el diagnóstico como los métodos y técnicas no son lo suficiente- 
mente eficaces para visualizar los obstáculos y caminos hacia el desarrollo sostenible. 

Por la caracteristica del sistema de toma de decisiones, éste es un proceso ineficaz 
para realizar un buen diagnóstico y diseñar una estrategia que promueva condiciones 
orientadas a la actividad socioeconómica con desarrollo sostenible. 


3.6.1. La toma de decisiones en el proceso de formulación de POA en el municipio 
de Baure 

La formulación del POA en el municipio de Baure se caracteriza por ser altamente 

participativa, ya que en su elaboración participan el alcalde, el oficial mayor, el técnico del 

municipio, los concejales, las comunidades, las OTBs y el comité de vigilancia. 

Los “criterios” básicos para su formulación son el conocimiento de las “necesida- 
des prioritarias de sus comunidades y OTBs por medio de visitas a las mismas. Estas 
necesidades prioritarias son la referencia para elaborar el POA, aunque no estén incluidas 
en la priorización del PDM. 

Este procedimiento es un elemento que pone en evidencia la claridad del proceso 
de planeación, al realizar consultas a las comunidades cuyos representantes participan en 
el diseño del plan. Esto se debe a que el sistema de planificación no es capaz de plantear 
problemas estructurales ni alternativas que signifiquen un avance para las comunidades, 
considerando las restricciones presupuestarias. Esto estimula cambios en el plan operati- 
vo Cuyo comportamiento, a través de las inversiones, se analiza más abajo. 

A pesar de la alta participación en la elaboración, cada semestre y año se produ- 
cen reprogramaciones, debido en algunos casos a fallas presupuestarias, al surgimien- 
to de una obra que es considerada más importante para el municipio, cuando el 
presupuesto no alcanza para concluir una obra y muchas veces por incumplimiento de 
los fondos financiadores. 

El surgimiento de una obra más importante para el municipio es un indicador claro 
de la eficacia del sistema de planificación para identificar los problemas y alternativas del 
municipio. De acuerdo a las encuestas, los ajustes se realizan mediante consenso entre el 
alcalde y el consejo municipal, para su aprobación. 
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a) Inversión 96-99 por destino (urbano/rural) 


Resumen de las inversiones por área en el municipio de Baure 


rural | aerooszo | asasezoo | aseessoo | se924050 | 179051570. 


Fuente: Elaboración propia 












Se distingue una distribución de las inversiones relativamente equilibrada, en des- 
tino de las inversiones hechas históricamente en el municipio. 

Abajo se presentan los rubros a los que corresponden estas inversiones, para po- 
der establecer la relación de éstas con el uso y ocupación del suelo. 


b) Inversión por rubro 
La importancia del cuadro presentado está en que determina la importancia de los rubros 
o las prioridades programadas y las que finalmente se ejecutan. Para 1996 no se encontró 
la ejecución presupuestaria. 


A 











437.910,76 


1.042.334,05 






Fuente: Elaboración propia 
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Los programas con mayor presupuesto son los de educación e infraestructura ur- 
bana. En el caso de educación, existen compromisos de financiamiento con el Fondo de 
Inversión Social (FIS), por lo que la mayor parte del presupuesto ya está comprometido 
en este sector. 

La infraestructura urbana es la inclinación de la población. En el programa 
multisectorial pueden contar con recursos para equipar el municipio y acceder a proyec- 
tos, que deberían estar en el presupuesto de funcionamiento; pero al ser éste muy redu- 
cido utilizan otras partidas para este fin. 

Los programas con menor presupuesto, producción, infraestructura vial y sanea- 
miento básico, en parte se deben al PDM deficiente para identificar sus potencialidades y 
capacidades frente a los mercados y tendencias de la economía, las tecnologías y la mane- 
ra de explotar sus ventajas. Se les da poca importancia a la hora de priorizar, contribuyen- 
do a esto el poco incentivo por parte de la Prefectura. 

La infraestructura vial siempre está presente en la priorización, pero es remplazada 
por proyectos de menor presupuesto y de rápida concreción. 

Las inversiones no están destinadas a estimular la producción. Como estrategia del 
municipio no forma parte de sus prioridades, como en el caso anterior. 


3.6.2. Características de la programación presupuestaria su reformulación y 
ejecución en relación al PDM 

Esta relación expone la coherencia y correspondencia entre ambos, como instrumentos 

del sistema de planificación y toma de decisiones. La capacidad de éstos para proyectar el 

desarrollo y concretarlo, es en cierta medida puesta a prueba intentando identificar sus 

causas y alternativas de solución. 


a) Relación y correspondencia de los POA programados, reformulados, la 
ejecución presupuestaria y el PDM 
El criterio es considerar qué proyectos o ideas de proyectos fueron plasmados en el 
PDM, o si se consideraron como instrumento de ejecución, y que al final fueron en 
realidad ejecutados. 
Como en los casos anteriores, la composición y variación del presupuesto en los 
POA, hasta la ejecución, es medida en términos porcentuales según el rubro y en función 
del total del presupuesto anual. Finalmente, se comparan los proyectos programados y 
los ejecutados con los contemplados en el PDM., 
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Gestión 1996 por sectores y porcentajes 

En la gestión 1996 no se contaba con el PDM de Baure, por ello, no existe relación del 
POA programado y el presupuesto ejecutado. Se analizan las partidas relacionadas al or- 
denamiento territorial. 

Educación, infraestructura deportiva y salud son los programas con mayor porcen- 
taje en la programación de esta gestión, los mismos que cambian un poco el orden en la 
ejecución presupuestaria, quedando de la siguiente manera: educación, infraestructura 
deportiva, infraestructura urbana y salud. 

Los programas con menor presupuesto programado: infraestructura vial (1,5%) y 
producción (2,73%) en la ejecución terminan con un porcentaje cero. 


Gestión 1997 por sectores y porcentajes 

La estructura de las inversiones, en orden de prioridad, se presenta de la siguiente mane- 
ra: educación (39,25%), multisectorial (31%), infraestructura urbana (14,78%), infraes- 
tructura vial (8,78%), saneamiento básico (3,23%), salud (2,61%), infraestructura deportiva 
y producción, cero. 

En el POA reprogramado, los tres primeros sectores priorizados se mantienen en el 
mismo lugar, cambiando el cuarto lugar para salud, infraestructura deportiva, saneamien- 
to básico y al final, los sectores producción e infraestructura vial con programación cero. 

En la ejecución presupuestaria, se puede ver un cambio total en las 
priorizaciones, tanto del POA programado, como del reprogramado, quedando de la 
siguiente manera: infraestructura deportiva (40,77%), multisectorial (40,47%), infra- 
estructura urbana (13,01%), educación (1,15%), infraestructura vial, producción y 
saneamiento en cero. 

La infraestructura vial, inicialmente ocupó el 8.78% y la producción cero, habiendo 
sufrido modificaciones en la reprogramación. Ambas partidas finalizaron con una ejecu- 
ción presupuestaria igual a cero. Destaca la inversión en infraestructura deportiva, que 
no estaba contemplada en el PDM. 

Los continuos cambios en las prioridades y en los montos son un claro indica- 
dor de que las inversiones no responden a una estrategia de desarrollo, en el media- 
no y corto plazo. 

En la gestión 1997 fueron priorizados nueve proyectos en el PDM. De ellos, dos 
proyectos fueron ejecutados en el POA, lo que hace un 22,22% del total. Al mismo tiempo, 
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se ejecutaron seis proyectos que no estahan contemplados en el PDM, haciendo un 
porcentaje del 66.66%, mayor del contemplado en el PDM. 

Esta es la relación del nivel de ejecución de la demanda, expresada en el PDM, en 
términos porcentuales, al ser ejecutado el presupuesto al final de la gestión. Esto mues- 
tra que tan sólo el 22,22% de los proyectos del POA pertenecen al PDM, lo que manifiesta 
la insatisfacción de la demanda en un 77,78% en esta gestión. 


Gestión 1998 por sectores y porcentajes 

El POA programado para esta gestión, de acuerdo a la priorización, fue el siguiente: 
saneamiento básico (23,57%), salud (20,79%), multisectorial (20,19%), educación 
(14,43%), infraestructura urbana (12,38%), infraestructura vial (5,83%), infraestructu- 
ra deportiva (2,81%). 

En la ejecución presupuestaria podemos observar un cambio total de la programa- 
ción con la ejecución: educación (46,51%), infraestructura urbana (20,90%), multisectorial 
(16,16%), infraestructura vial (6,32%), salud (6,14%), infraestructura deportiva (3,43%), 
saneamiento básico (0,04%), producción, cero. 

Inicialmente, la infraestructura vial ocupó el 5.83% y la producción cero, habiendo 
sufrido modificaciones en la reprogramación. El primer sector finalizó con una ejecución 
presupuestaria mayor que la programada, 6.32%. La segunda finalizó con un porcentaje 
igual a cero. Destaca la inversión en educación e infraestructura urbana, que no estaban 
contempladas en el PDM. 

Al igual que en la gestión anterior, se observa que el comportamiento de las inver- 
siones no responde a una estrategia de corto y mediano plazo. 

En la gestión 1998 fueron priorizados nueve proyectos en el PDM. De ellos, sólo un 
proyecto fue ejecutado en el POA, lo que hace un porcentaje del 11.11% del total. Se 
ejecutaron cinco proyectos que no estaban contemplados en el PDM, haciendo un por 
centaje del 55.55%. El grado de insatisfacción de la demanda es de 88.89% en la gestión. 


Gestión 1999 por sectores y porcentajes 

En la programación del POA 1999, la priorización de los diferentes sectores fue de la 
siguiente manera: infraestructura vial, infraestructura urbana, educación, producción, 
multisectorial, salud, infraestructura deportiva, saneamiento básico, con un porcenta- 
je igual a cero. 
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Debido a la falta de la información pertinente no se pudo conocer el resultado final 
de la ejecución presupuestaria, de manera que sólo analizaremos la relación con el PDM. 

Al igual que en la anterior gestión, fueron priorizados nueve proyectos en el 
PDM. De ellos, sólo un proyecto fue ejecutado en el POA, lo que hace un porcentaje 
del 11,11% del total. 

Se ejecutaron cinco proyectos que no estaban contemplados en el PDM, haciendo un 
porcentaje del 55.55%. El grado de insatisfacción de la demanda, es de 88.89% en la gestión. 


b) Resumen del periodo 97-99 de la relación de los proyectos contemplados en 
el POA con origen en el PDM 

El promedio de satisfacción de la demanda, en términos de proyectos, es de 1.33%, toman- 

do en cuenta nueve proyectos priorizados en el PDM. En términos porcentuales es apenas 

el 14.81%. Esta es la relación histórica del PDM con los POA en el municipio de Baure. 

El grado de insatisfacción de la demanda histórica es de 85.19% en el municipio. 

Conclusiones. El PDM de Baure es un instrumento de baja eficacia en la práctica, al 
no expresar los problemas estructurales y alternativas para el desarrollo, Las inversiones 
no responden a una estrategia de desarrollo, por lo que tienen un comportamiento im- 
provisado y corto placista que se expresa en los cambios producidos entre la programa- 
ción y la ejecución presupuestaria y la baja relación del PDM-POA. 

Dado el comportamiento de las inversiones y la baja relación con la programación 
presupuestaria, en la práctica no existe una visión de largo plazo del desarrollo municipal. 

Las capacidades y potencialidades expresadas en el PLUS, no constituyen una refe- 
rencia para el desarrollo. Si bien el PLUS es posterior al diseño del PDM, en Baure, éste 
contaba con un estudio de suelo parcial. Lo destacable, sin embargo, es que la metodolo- 
gía no utiliza como un criterio estratégico el territorio en la planificación. 

El sistema de planificación y toma de decisiones no es capaz de fomentar el creci- 
miento económico y menos un desarrollo sostenible. Esto se expresa en la casi nula 
inversión en producción, capacitación e infraestructura vial. 

El sistema de planificación y toma de decisiones, no expresa las vocaciones del 
municipio; pasando por alto, por ejemplo, el inmenso yacimiento arqueológico (sistema 
hidráulico). Las reservas y TCOs no forman parte de la estrategia de desarrollo, ni son 
consideradas en la planificación, pese a ocupar un área territorial considerable en el 
municipio. 
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Los cambios extremos en la programación y ejecución, tienen como un factor ex- 
plicativo un sistema de planificación ineficaz para producir desarrollo económico y me- 
nos sostenible. 

El comportamiento de las inversiones es el resultado de las deficiencias del sistema 
de planificación y toma de decisiones que en la práctica no responden a una estrategia y 
visión de desarrollo. 


Escenario actual 
El sistema de planificación y toma de decisiones no es capaz de asignar roles a los centros 
poblados, rurales y urbanos, en el marco de la estrategia de desarrollo. 

El comportamiento de las inversiones y las características de éstas expresan la 
visión parcial del territorio, no identificando potencialidades, capacidades y 
complementariedades entre el ámbito rural y urbano de su sección y otros territorios 
municipales. Por lo que no puede generar actividades y flujos, destinados a articular y 
equilibrar las actividades socioeconómicas de los habitantes en los territorios, canto- 
nes y secciones. 

Las unidades socioeconómicas (estancias ganaderas, concesiones, reservas y TCO), 
no forman parte de un esquema de desarrollo articulado con las unidades del PLUS. Más 
bien, conforman un esquema desarticulado, que fomenta conflictos y no estimula el de- 
sarrollo económico. 

La ecología cultural no es considerada como parte del capital social, de manera que 
se puedan asignar roles que aprovechen el conocimiento y desarrollen las capacidades, 
fomentando la producción, la productividad y nuevas actividades como el turismo, la 
piscicultura y otros potencialidades de la región. 

No existe en la práctica una estrategia de desarrollo que permita maximizar el be- 
neficio de las inversiones y articular una estrategia económica, para aumentar las inver 
siones con los fondos públicos y la cooperación internacional. 

La estructura territorial es caótica, lo que no permite definir una estrategia de desarrollo, 
fomentando una mala asignación de inversiones y teniendo presupuestos restringidos. 

No se encontraron documentos que permitan conocer los criterios que orientaron 
la distritación, ni el resultado final de su aplicación. En la ciudad de La Paz esta informa- 
ción está “perdida”. Esto nos permite deducir que no juega ni jugó ningún papel en la 
planificación y el ordenamiento territorial. 
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El patrimonio cultural (yacimientos arqueológicos) no es tomado en cuenta como 
una característica del territorio que en Baure alcanza grandes dimensiones. 

Comentarios. La investigación propuso inicialmente modelar escenarios para te- 
ner una visión más cabal de la situación actual y tendencial. Sin embargo, las limitaciones 
de la escala del PLUS y la escasa información disponible nos impiden este objetivo. Nos es 
grato de todos modos haber alcanzado este nivel general de conclusión, utilizando la 
información existente en un caso práctico, además de mostrar su utilidad en la realidad 
municipal y departamental para planificar y ordenar el territorio. Las conclusiones for- 
man una visión clara de las tendencias fuertemente condicionadas, por las deficiencias 
del sistema actual de planificación y toma de decisiones. 

Si bien este no es un descubrimiento, constituye en la praxis, el primer esfuerzo en 
el país que pone en evidencia las virtudes y limitaciones de las escalas en los procesos de 
planificación, desde la realidad de los municipios. Esperamos que esto sirva para estimu- 
lar y orientar los próximos esfuerzos estatales (si es que hay Estado en Bolivia), en la 
producción de información de mayor pertinencia para planificar y ordenar los espacios 
locales y departamentales. 

Por la misma razón, el análisis espacial de los criterios y las inversiones del periodo 
1994-1999 se redujo a la comparación urbano-rural. 


Escenario tendencial 

Las inversiones públicas no promueven cambios en la estructura productiva, no se consi- 
deran las investigaciones científicas realizadas en la zona respecto a las tecnologías, como 
una respuesta para elevar la producción, la productividad y diversificar la economía. 

No hay cambios sustanciales en la estructura productiva y la estructura del territo- 
rio no promueve las inversiones, fomentando los desequilibrios. 

La internacionalización de la producción y los mercados es un factor que 
constituirá una amenaza para la conservación y desarrollo, ante la falta de una visión 
de largo plazo. 

La variación de los precios en los mercados fomenta el decrecimiento de la econo- 
mía local, debido a sus sistemas extensivos y de producción poco diversificada. 

El sistema de planificación y toma de decisiones no articula la demanda social con 
la oferta estatal y privada, al no ser capaz de formular una visión de largo plazo y una 
estrategia de desarrollo que rescate las características territoriales como un medio para 
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concertar los intereses grupales y colectivos, aprovechar la ecología cultural y asignar 
roles a las unidades agroecológicas, económicas y socioeconómicas. 

La organización político administrativa es un esquema incapaz de articular los aspec- 
tos SOCIOECONÓMICOS y biofísicos, dificultando la administración del espacio municipal. 

El PDM, al no constituir una visión de largo plazo realista, mantiene una baja rela- 
ción con el POA, y éste continúa con variaciones entre la formulación y ejecución, que 
denotan ausencia de estrategias. 
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CAPÍTULO CUATRO 
Conclusiones y propuesta 


El sistema de planificación y toma de decisiones se caracteriza por tener una estrategia 
de largo plazo no aplicable debido a la deficiencia de la metodología que la sustenta. Por 
lo que en la práctica no se cuenta con una estrategia de desarrollo. 

La autonomía de decisiones es restringida y precaria, y la falta de identidad cultural, 
sumada a la ausencia de una visión de desarrollo sustentada en el territorio, contribuye 
a subordinar los intereses grupales, a los intereses colectivos. 

El desarrollo sostenible es inalcanzable al no existir criterios claros que orienten las 
acciones y actividades hacia el desarrollo y la superación de los desequilibrios socioeco- 
nómicos, como una estrategia colectiva, por los beneficios que puede aportar. 

El sistema de planificación y toma de decisiones y las restricciones presupuestarias 
son limitaciones determinantes para que se pueda alcanzar el desarrollo sostenible en el 
departamento del Beni. Es en rigor, una ficción estatal. 

Los diagnósticos de los municipios seleccionados se realizan como se establece 
en el Sistema Nacional de Planificación (SISPLAN), basándose en las percepciones 
o subjetividades que tienen los comunarios, indígenas y vecinos de los problemas, 
potencialidades y restricciones. En sujeción a esta norma, se realizan sin tomar en 
cuenta los aspectos biofísicos —características ecológicas y económicas del territorio 
perteneciente a la zona o jurisdicción municipal— como un criterio fundamental para 
el aprovechamiento sostenible de los recursos naturales, derivando, por lógica, en una 
planificación ineficaz. 

Los proyectos productivos están presentes en bajo porcentaje en los PDMs y no 
responden a una estrategia para el desarrollo productivo y sostenible en los sectores 


135 


agropecuarios, agroforestales y turísticos, según sea la vocación, debido a las caracterís- 
ticas del diagnóstico. 

Los PDMs, que constituyen la visión de largo plazo, no se basan en metodologías que 
describan las características de las unidades fisiográficas a las que pertenecen, como criterio 
para considerar las características ecológicas y sus posibles usos económicos, examinando la 
posibilidad de crear o potenciar otros sectores como el turismo, la pesca, etc. 

Los planes de desarrollo municipal no guardan relación con las características bioff- 
sicas de su territorio y los municipios colindantes, que se encuentran en la misma unidad 
de tierra (pampa o monte), para las que debieran llevar emprendimientos comunes, ya 
que las características ecológicas en ambos municipios son las mismas. En la planificación 
municipal no se consideran los límites naturales (fisiografía) y los jurisdiccionales (sec- 
ciones municipales y distritos), como un sistema coherente, en el que se facilite la toma 
de decisiones para el diseño de políticas y planes de ordenamiento territorial. Es decir, 
no ven el contexto en el que se insertan (sistemas biofísico, socioeconómico y político 
administrativo). 

El sistema político administrativo no guarda relación con la realidad territorial 
(biofísica y socioeconómica) del municipio, dificultando la orientación para planificar 
y reordenar el territorio, fomentando una planificación municipal parcial y poco eficaz. 

En este contexto, actualmente la toma de decisiones no es un proceso que integre las 
potencialidades y restricciones de todos los aspectos territoriales, dificultando maximizar 
el beneficio de las inversiones para atender mejor las demandas sociales expresadas en los 
PDM, que a causa de un diagnóstico deficiente, no identifican los problemas estructurales. 

La construcción de la demanda, que busca articularse en la visión de largo plazo 
(PDM), no se estructura de manera integral porque no expresa las verdaderas potencia- 
lidades y restricciones de los escenarios geográficos donde viven las comunidades del 
ámbito rural y urbano, haciendo del PDM un instrumento poco eficaz en la planificación 
y toma de decisiones, en busca del desarrollo sostenible. 

No hay una política ni criterios claros que orienten las decisiones para la solución 
de conflictos por el uso y ocupación del territorio, ya que no se cuenta con un visión 
integral del espacio, los recursos naturales y las características socioeconómicas, hecho 
que fomenta los nuevos asentamientos de colonos o migraciones indigeno-campesinas, 
espontáneos y desordenados. 

Las guías (PDM-POA), como instrumentos de planificación y toma de decisiones, no 
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son adecuadas a las exigencias de la planificación participativa, como medio para promover 
el desarrollo sostenible. Existen contradicciones y no hay criterios claros que expresen 
la naturaleza de los objetivos. La relación de ambas guías es relativamente baja, puesto 
que, aunque sirven al mismo propósito, sus objetivos y metas difieren en la dimensión 
tiempo. Si bien la relación como instrumento difiere en el “cómo”, por las características 
ya apuntadas deberían tener mayor coherencia en cuanto a los objetivos y metas, ya que 
las del POA permitirían alcanzar las del PDM, en una construcción sistémica en un periodo 
de cinco años. Esto se expresa al observar la relación de los criterios. 

Destacamos la relación que debe existir entre los instrumentos de corto, mediano 
y lago plazo (POA y PDM) en el caso de los municipios, y los marcos metodológicos 
analizados en la formulación de la estrategia y la programación quinquenal. 

El grado de satisfacción de la demanda es bajo, dejando claro que el PDM y el POA 
son sólo formalidades del proceso de planificación participativa, y no instrumentos eficaces 
que conduzcan al desarrollo económico y conservación. 

El auto diagnóstico, como principio de la planificación participativa, está dirigido 
a las opiniones de la sociedad civil, sin que exista un análisis compartido previo, con el 
suficiente grado de rigor y exigencia para planificar el desarrollo local; tomando en cuenta 
que en este nivel se deben definir las prioridades departamentales que, posteriormente, 
deben ser complementadas con las sectoriales. El auto diagnóstico debe ser un factor 
muy importante en el proceso, pero no su fundamento. 

El PDM no expresa los problemas estructurales y las demandas prioritarias relacio- 
nadas con éstos, debido a las limitaciones de la metodología. 

No existe el soporte tecnológico adecuado (SIG) para asumir la responsabilidad 
de planificar el desarrollo. A esto se suman la dificultades de acceder a la información 
adecuada, pese a la buena voluntad que se tenga. 

Los criterios del manual del POA son generales y no corresponden a su naturaleza, 
como instrumento de corto plazo. Esto ocasiona que se planteen criterios relacionados 
con objetivos de largo plazo, creando confusión y fomentando un replanteo de las ideas 
o visión de largo plazo. 

Por otro lado, la ejecución de los proyectos, ligados o no al PDM, restan importan- 
cia a los aspectos centrales, relacionados con el ordenamiento territorial y el desarrollo 
sostenible. Es decir, que no forman parte de las prioridades de la sociedad local. 

El territorio no es considerado como un factor que pueda ayudar a planificar y 
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concertar las subjetividades de los actores sociales. 

La sociedad local no ha encontrado en el proceso de elaboración del PDM un 
espacio de reflexión capaz de plantear los problemas estructurales y las alternativas 
de solución, debido a las limitaciones de la metodología del sistema de planificación 
y toma de decisiones. 

Existe ausencia de criterios en los municipios y la prefectura en el proceso de 
planificación y toma de decisiones, con respecto a las metodologías para la delimitación 
de los espacios territoriales con sus características ecológicas y socioeconómicas y para 
la ordenación del territorio, a pesar de la actual tendencia a lograr un equilibrio en el 
desarrollo económico y el medio ambiente. 

La incorporación del ámbito territorial en la planificación y toma de decisiones, y 
la transferencia de responsabilidades en los aspectos productivos a los municipios, no 
han sido debidamente estudiados ni abordados desde una perspectiva integral para su 
utilidad práctica en el proceso de planificación y ordenamiento del territorio. 

La planificación y el ordenamiento del territorio municipal deben comprenderse 
en el contexto conformado por los sistemas biofísicos y político-administrativos, para 
analizar y evaluar mejor las dinámicas socioeconómicas y la conservación para estimular 
el desarrollo. 

Los planes de ordenamiento territorial y predial no tienen un contexto en el que se 
puedan maximizar los proyectos y programas para ordenar el espacio y sus potencialidades, 
en relación a las actividades socioeconómicas. 

La falta de criterios que expresen la realidad de las características ecológicas- 
económicas del espacio, dificulta crear una visión integral del territorio en el proceso de 
planificación participativa, al elaborar el PDM y los POAs. 

El proyecto de ley de creación, reposición, supresión y delimitación de las unidades 
político administrativas, se verá enriquecido por la relación que se establece entre los sis- 
temas político- administrativos, biofísicos y socioeconómicos. El proyecto debe considerar 
entre los indicadores para la creación y reposición de unidades político administrativas un 
sexto elemento, la aptitud y uso del suelo, como base para la sostenibilidad económica 
de la unidad a crearse o reponerse, como se establece en el artículo cinco. 

El Sistema Nacional de Planificación (SISPLAN) no orienta el establecimiento de las 
potencialidades y limitaciones del ámbito territorial, al considerar sólo criterios sociales 
y no considerar metodologías más eficaces, como criterios estratégicos en la integración 
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de las variables biofísicas y socioeconómicas del municipio, en la planificación municipal 
y la ordenación del territorio. 

Hay que conciliar los conflictos entre las conclusiones de diferentes análisis. Tiene 
que existir un equilibrio entre los esfuerzos. De no ser así, un esfuerzo deshace lo que 
otro ha tratado de lograr (Drucker, 1971: 225). 

Considerando estos enfoques y las características fundamentales de la planeación 
estratégica, el SISPLAN debe sustentar criterios y parámetros, creando condiciones para 
que el PDM sea un instrumento capaz de dar a éste las características básicas de un plan 
estratégico no solo formal. 

El sistema de planificación y toma de decisiones es un factor importante en la 
configuración de las actividades socioeconómicas y el desarrollo sostenible. 


1. Recomendaciones 

Debe desarrollarse en los municipios del Beni un estudio que proponga una metodología 
destinada a la priorización de necesidades, identificación de potencialidades y limitaciones, 
asignación de inversiones y articulación de planes, para la definición, selección e integración 
de las variables socioeconómicas, biofísicas y político-administrativas en el municipio. 

Debe incorporarse el análisis espacial para incrementar la eficacia del PDM y la 
relación de éste con el POA, 

Las funciones de planificación y toma de decisiones en el municipio deben basarse 
en criterios claros y bien definidos, para su integración en el proceso de planeación de los 
aspectos biofísicos y socioeconómicos, al elaborar diagnósticos, planes de ordenamiento 
predial y proyectos para el ordenamiento del territorio. 

Es preciso fortalecer y ampliar los principios de integralidad, subsidiariedad, equidad, 
eficiencia y participación, descritos en el SISPLAN, 

Se debe encaminar el uso sostenible de los recursos naturales existentes en el ámbito 
territorial, a partir de la aptitud del suelo y el sistema socioeconómico, estableciendo las 
prioridades en consideración de las restricciones presupuestarias y el medio ambiente. 

Es preciso desarrollar criterios claros y explícitos en las guías, que orienten las sub- 
jetividades de la visión del desarrollo de las comunidades indígenas, campesinos, vecinos, 
técnicos y empresarios, al considerar las reales limitaciones y potencialidades, permitiendo 
construir y concertar una visión de largo plazo, más realista y positiva. 

La metodología de formulación de Planes de Desarrollo Municipal debe considerar 
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en su proceso elementos que estructuren una visión donde el ordenamiento territorial 
sea un medio para proyectar el desarrollo sostenible, dando pie a la integración de las 
variables que interactúan en el escenario geográfico (socioeconómicas y biofísicas), a 
partir de las características de la planeación estratégica formal, descritas anteriormente. 
De esta manera, el carácter de la planificación integral podrá basarse en la relación de las 
variables y no ser un simple enunciado de integralidad. 


2. Propuesta 

El ordenamiento territorial, como un proceso que pretende organizar el uso y la ocu- 
pación del territorio direccionando las actividades socioeconómicas que resultan de la 
interacción de los aspectos socioeconómicos, biofísicos y político administrativos, debe 
ser parte del PDM, dado que éste tiene que realizar un diagnóstico para identificar los 
problemas socioeconómicos en el uso y ocupación del territorio municipal. Los proble- 
mas están vinculados a las características del territorio, ya que es el relieve, el clima, la 
ubicación y los recursos naturales de éste, los que condicionan el potencial, la capacidad 
y sobre todo, las limitaciones para desarrollar la economía. Por ello, la estrategia debe 
considerar estos factores. 

Por otro lado, a los factores geográficos que condicionan la economía, se suma la 
cantidad de personas y sus tecnologías (ecología cultural), caracterizando la actividad 
socioeconómica. 

El territorio, en esta perspectiva, es un factor explicativo de los procesos económicos 
de la economía local y regional; por ello, debe ser tomado muy en cuenta en el plan de 
desarrollo de la economía local. 

Si bien se deben diseñar planes de ordenamiento territorial para abordar el 
problema de manera específica, es claro que el PDM en la etapa de diagnóstico y 
formulación de la estrategia debe realizar un análisis y evaluación de los aspectos 
territoriales. En este sentido, el plan de ordenamiento municipal no estará al margen 
de la visión de desarrollo y será un instrumento de la panificación. El PDM será más 
realista, planteando un contexto en el que se coordinen y estructuren los instrumentos 
gubernamentales y privados, para planificar y ordenar el espacio, orientando con más 
eficacia las inversiones (públicas y privadas), promoviendo el desarrollo económico y 
la conservación del medio ambiente. 

La metodología planteada estructura una alternativa de planificación y toma de 
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decisiones municipal, suponiendo el carácter participativo. La propuesta se concentra 
en el diagnóstico y la estrategia de desarrollo, basándose en el modelo de análisis para la 
planificación y ordenamiento del territorio municipal. 

El modelo consta de criterios claros, sobre los cuales se plantean los problemas 
estructurales y se desarrollan alternativas de solución. Este esquema de análisis construye 
un contexto en el que se puede dimensionar y relacionar las acciones y actividades que 
deben llevarse a cabo en la problemática del desarrollo sostenible. Es decir, qué factores 
y elementos intervienen y deben considerarse mínimamente, para lograr un desarrollo 
sostenible. 

La propuesta concreta no es realizar un diagnóstico y estrategia para el municipio 
de Baure, sino la metodología para analizar, evaluar, diagnosticar y crear una visión de 
contexto del territorio, en el que se identifiquen los problemas estructurales y se pueda 
elaborar un PDM más realista, capaz de visualizar el ordenamiento del territorio, como 
parte de la estrategia orientada a promover el desarrollo sostenible. 

La metodología considerada es la de análisis espacial, utilizada para la zonifica- 
ción agroecológica por el proyecto de ZONISIG, en tres municipios de Tarija. Ésta se 
combina con la metodología de planificación estratégica. Presentamos este resultado de 
la combinación, como metodología de diagnóstico para la planificación y ordenamiento 
municipal. 

La toma de decisiones de los actores, gracias al análisis espacial y la metodología para 
la delimitación de espacios o zonificación ecológica-económica, tiene parámetros claros 
para el balance de las decisiones, que más allá de una elección u otra que ofrezca el modelo, 
serán conscientes del efecto que su decisión cause en la economía y el medio ambiente. 

Por lo anterior, se debe incorporar el modelo en el sistema de planificación, ya 
que no sólo permite encontrar alternativas de solución, sino también permite el debate 
y discusión sobre acciones concretas y sus posibles efectos, abriendo el camino al con- 
senso, ya que se cuenta con una visión en la que entran todas las alternativas, de las que 
se puede estimar el costo y la oportunidad de beneficio que implica. 

Si bien las zonas ecológicas de Tarija y Beni corresponden a distintos pisos eco- 
lógicos, la metodología de análisis espacial tiene la virtud de identificar y rescatar las 
características del sistema ecológico, para definir a partir de éstas las potencialidades y 
limitaciones del territorio, la economía y la conservación. 

Esta metodología, desde la perspectiva de sistema, constituye los input o entradas 
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Esta metodología, desde la perspectiva de sistema, constituye los input o entra- 
das para el sistema de planificación, cuya salida constituye la decisión tomada en un 
proceso de retroalimentación. Es por ello que es aplicable a cualquier escenario geo- 
gráfico que esté en la lógica del sistema socioterritorial. En el sistema socioterritorial 
interactúan la ecología como escenario geográfico y las actividades humanas que en 
una lógica de actores (el campesino, empresario, indígena, profesional, político y ciu- 
dadano), desde sus subjetividades, deciden dónde y cómo usar los espacios para habi- 
tar y producir; en esta relación de habitar y producir, alimentan un sistema de valores, 
la cultura, etc. La relación de estos actores configura las características socioeconómicas 
y el paisaje natural. En este sistema, el escenario no siempre corresponde a la delimita- 
ción político administrativo. 

Se presenta a continuación un esquema de análisis que ha sido utilizado para en- 
tender las relaciones del sistema de planificación y la dinámica de uso y ocupación del 
territorio, desde una perspectiva local y regional (ver gráfico). 


Metodología de diagnóstico para la planificación 
y ordenamiento territorial 


Misión o propósito 
Factores que componen la misión 


Criterios que orientan hacia 
los factores a modo de objetivos 
| Análisis espacial de la estructura 
territorial 


Identificación de problemas 
Alternativas de solución 


Planificación 
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Ordenamiento territorial. Los criterios para definir el ordenamiento territorial 
como factor del desarrollo sostenible son la historia natural y cultural de los territorios 
o escenarios geográficos. 

Definir áreas territoriales homogéneas, en base a sus características naturales y 
económicas. El territorio es una estructura conformada por aspectos biofísicos, socioeco- 
nómicos y político administrativos. La dinámica socioterritorial es la interacción de los 
aspectos que componen el territorio. 

El territorio municipal es un sistema que contiene sistemas menores o subsistemas 
y forma parte de un sistema mayor: ecológico, económico y político administrativo. 


3. Análisis espacial de la estructura territorial para la identificación 
de problemas 


Historia natural y cultural 
En gran parte, el territorio se caracteriza por un vasto número de yacimientos arqueoló- 
gicos, al punto de constituir un rasgo significativo del territorio. Por ejemplo, las culturas 
precolombinas diseñaron una cantidad, superior a 1.000 km lineales de diques, para 
manejar las aguas y la fauna para el uso humano. Las islas bosque del municipio están 
circundadas, casi en su totalidad, por anillos o zanjas, para resguardarlas de las periódicas 
inundaciones, ya que en su perímetro interno se efectuaban los asentamientos humanos. 

Las obras civiles precolombinas, desde su abandono, han sido cubiertas por la 
vegetación, sirviendo como punta de lanza para la propagación del bosque, al grado de 
modificar el paisaje, dando lugar a la formación de bosques antropogénicos. Los diques 
todavía retienen el agua durante la época seca, dando lugar a que la humedad retenida 
ofrezca condiciones favorables para las especies vegetales y animales que, de Otra manera, 
no se darían. De igual manera, los canales de navegación y comunicación forman parte 
del sistema hidráulico al unir ríos y lagunas. 

La identificación de los yacimientos es la base para implementar una política de 
preservación y conservación del patrimonio, que constantemente sufren deterioros al 
construir sobre ellos caminos, viviendas y otras obras de remoción. 


Baure, fue un centro de intenso comercio en la época del auge de la goma y la castaña, 
contaba con un teatro, un periódico, teléfono, comodidades y lujos característicos de un 
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emporio económico. El comercio de la goma abastecía el ávido mercado europeo. 

Con la asignación de usos económicos a las áreas homogéneas se identificaron las 
categorías citadas. Las categorías caracterizan la actividad en términos del potencial y 
capacidad con que deben orientar el uso y ocupación del territorio, en un proceso más 
racional, para estimular la economía y la conservación. 

La distribución de las unidades de tierra está cuantificada y caracterizada se- 
gún el PLUS, debidamente graficado en el mapa correspondiente, con el objetivo de tener 
una visión espacial de éstas, en el municipio. Esta distribución y sus áreas, constituyen una 
estructura básica que caracteriza los aspectos biofísicos. Esto permite relacionar o asignar a 
la característica ecológica, los usos económicos, presentados como plan de uso del suelo. 

Hemos considerado esta estructura como la estructura biofísica, que caracteriza el 
espacio del municipio de Baure. Éste es el punto de partida para comprender la impor- 
tancia del territorio, para planificar el desarrollo y entender su importancia, como factor 
explicativo de la economía regional. 

También se tomaron en cuenta los tres tipos de factores que sugiere C.F. Jones 
—clima, ubicación y relieve; recursos naturales; y las realizaciones del hombre mismo, 
entendidas en este trabajo como tecnologías—, como factores explicativos de la densidad y 
distribución de la población. Es de suma importancia conocer las unidades que caracterizan 
el espacio territorial. Las diferencias entre estos factores, continúa C.F. Jones, “afectan 
de muchas maneras el trabajo de los pueblos”. Como un nivel de análisis y evaluación, 
obligado a la hora de realizar el PDM, éste es uno de los factores poco considerados en 
la realización del diagnóstico y el diseño de la estrategia. A nuestro juicio, una razón de 
importancia para producir un PDM poco realista, en el sentido, de que no expresa la vo- 
cación del municipio y de las necesidades más importantes para el desarrollo económico 
y social. Como se puede ver en la baja ejecución de los proyectos que forman el PDM y 
los ejecutados, no tienen mucha relevancia el ordenamiento territorial y los proyectos 
en la producción. 

Esta caracterización y cuantificación del espacio municipal permite dimensionar las 
potencialidades, limitaciones y la capacidad del territorio para acceder y disponer de los 
recursos naturales, aportando elementos claves, junto a la ecología cultural, para definir 
la vocación de manera que se pueda maximizar el beneficio de las inversiones públicas y 
privadas, para alcanzar el desarrollo sostenible. 

Considerando los dos primeros tipos de factores que plantea C.F Jones, y analizando 
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el PLUS, las vocaciones del municipio se definen como ganadera, forestal maderable y 
de uso múltiple (cacao, palmito, frutas exóticas, etc.), los lagos, por su atractivo para el 
turismo; la cría extensiva de saurios; la piscicultura, etc. 


3.1. Aspectos socioeconómicos 

Tecnología, producción y productividad; inversiones; población, densidad y distribución 
(comunidades, centros poblados, estancias o haciendas y concesiones); áreas protegidas 
y TCOs; unidades político-administrativas (secciones, cantones y distritos); y tecnología, 
producción y productividad. 

La tecnología utilizada en la agricultura es artesanal y de limitada aplicación, en 
cuanto a cantidades de áreas para su habilitación en la producción. La relativa baja fertilidad 
de la tierra, relacionada con la tecnología local, determina una productividad baja en los 
cultivos, con relación a la media mundial establecida. 

El sistema de roza, tumba y quema es itinerante, debido a que el horizonte de pro- 
ductividad de la tierra no es mayor a cuatro años, condicionando la rotación de tierras O 
habilitación de otras áreas que implican desbosque, quema y siembra. 

Las áreas están determinadas por la capacidad del propietario para ejercer control 
sobre sus cultivos, en relación al avance de la maleza y las plagas que atacan los cultivos. 
Estos dos factores han condicionado la existencia de un número limitado de áreas, en 
producción agrícola. 

La situación descrita es favorable para la conservación del ecosistema y se puede 
considerar como una ventaja hasta ahora, si es que se aplican tecnologías adecuadas, de 
mayor rendimiento en el marco de la conservación. Una de las alternativas muy poco 
consideradas es el sistema precolombino, que deja claro el nivel de intervención (gran 
escala), productividad y la capacidad de conservar el ecosistema al mismo tiempo. 

La ganadería se mantiene en un sistema extensivo de producción, con una relación 
de cuatro hectáreas de pasto para una res vacuna. Esto condiciona la tenencia de grandes 
extensiones de tierra para una cría económicamente rentable, generalmente (según datos 
de la Federación de Ganaderos de Beni y Pando) la rentabilidad económica se justifica a 
partir de las 1000 cabezas de ganado. 

Ante la falta de alternativas tecnológicas, económicas y financieras, además de una 
estrategia de desarrollo local y regional efectiva, existe una tendencia a utilizar las islas 
bosque para el cultivo de pasto, de manera que se aumenten las áreas de producción 
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y se eleve la productividad. De consolidarse esta tendencia, se desboscarán grandes 
cantidades de islas, con el impacto negativo en la ecología y fomentando una ecología 
inestable en el largo plazo. 

Por ello, urge diseñar una estrategia que signifique alternativas para la economía local. 
La ausencia de una visión de largo plazo, que incorpore una economía más intensa, diversa 
y amplia socialmente, es una desventaja efectiva para la ecología y las futuras generaciones. 

Los asentamientos humanos, que se ubiquen en la sección sin tener en cuenta estos 
aspectos, lejos de ser una solución, pueden ser potenciales elementos para la degradación 
del medio ambiente y las relaciones económico sociales, afectando la ecología cultural 
andina, por citar un ejemplo, y la fragilidad del ecosistema. Por ello, la política de asenta- 
mientos humanos que no considere en la práctica estos elementos, de manera que definan 
su estrategia de asentamientos, constituye una acción en contra del desarrollo sostenible. 

La población se concentra en torno a Baure, distribuida según el mapa abajo grafi- 
cado. Éste es a la vez el patrón de uso y ocupación del territorio en el municipio. 

No fue posible acceder a la información sobre las concesiones de la zona, pero la 
alcaldía manifestó que existían dos concesiones forestales en la reserva inmovilizada y 
por lo menos una en la zona del cerro San Simón. 

Interpretación. El territorio tiene una superficie de 2.155.812 hectáreas. La mayor 
parte de la población se concentra en el cantón Baure, con una densidad de 11-55 hab/km*. 
Las demás áreas están muy poco pobladas, como para generar una actividad importante 
en el uso de los recursos naturales. 

Interpretación. El total de la superficie de la TCO Baure, en su demanda, incluye 
el mayor centro poblado, creando un clima tenso, por las limitaciones que supone al 
crecimiento urbano y las posibilidades de los ciudadanos a tener acceso a tierras cer- 


canas al centro poblado. También incluye estancias ganaderas, aumentando el clima 
Tierras comunitarias origen (TCO 
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Interpretación. El total de la superficie de la TCO Baure, en su demanda, incluye 
el mayor centro poblado, creando un clima tenso, por las limitaciones que supone al 
crecimiento urbano y las posibilidades de los ciudadanos a tener acceso a tierras cerca- 
nas al centro poblado. También incluye estancias ganaderas, aumentando el clima de 
susceptibilidad. 

La mayor parte de las tierras, correspondientes al uso forestal maderable, el fores- 
tal múltiple, otros usos y la ganadería extensiva, en el área de influencia del centro pobla- 
do Baure, incluyen la demanda. Esto supone un condicionamiento y limitación de las 
capacidades y potencial agroecológico y del acceso a estos recursos, considerando que 
ésta es el área de mayor concentración poblacional. 

En el caso de Baure existen tierras completamente despobladas, con abundantes 
recursos naturales, que no generarían conflicto por la tenencia y uso, jugando un rol en el 
desarrollo municipal, desde una postura complementaria y no excluyente. 

La TCO Itonama se encuentra en una zona del cantón Mategua, despoblada, por lo 
que no genera tensiones en el municipio. 


Reservas en el municipio 


LA 


Areas protegidas 


oral Bare | aras | 


















Toral Mategua | aos s | 
Reserva cientico, ecológ y arquevióg.Kemneih Lee | 144:48085 | 1958 
rota emanso mias | 
Total áreas protegidas en municipio | eo98iaDo | 


Las áreas protegidas abarcan una porción importante en el territorio municipal. La 
reserva Kenneth Lee, se encuentra en una zona despoblada, los asentamientos ganade- 
ros que existen hoy son posteriores a la declaración de área protegida departamental. 


149 


Considerada área de aprovechamiento integral, se encuentra en una zona de 
difícil acceso, por lo que constituye una reserva natural de flora y fauna, ya que exis- 
ten especies nativas que están en vías de extinción en otros ecosistemas. También, 
constituye el mayor y mejor sistema preservado de yacimientos arqueológicos 
amazónicos en Bolivia. 

La totalidad de la extensión y sus áreas de influencia, constituyen el sistema 
hidragroarqueológico de la provincia Iténez. El área combina el potencial ecológico y el 
uso económico, que en la investigación y el turismo pueda caracterizar la vocación del 
municipio, con un componente importante en la ecología cultural de la zona, motivando 
un aprovechamiento económico sostenible y más amplio, socialmente. 

El área que se sobrepone con la TCO no supone conflicto de uso, por la similitud 
en la categoría de aprovechamiento y el componente cultural. 

La reserva inmovilizada del Iténez, abarca áreas de propiedad privada en el cantón 
Baure y también en el cantón Mateguá, donde la mayor parte del área es despoblada. 


El espacio municipal ocupado por áreas protegidas y TCO 


100,00 
37,56 





Las unidades agroecológicas correspondientes a la ganadería extensiva, el uso fo- 
restal múltiple, el uso forestal maderable, otros usos y la mayoría de los lagos ubicados en 
el cantón Baure, están incluidos en la demanda de la TCO Baure, limitando las activida- 
des productivas para los demás pobladores. 

La mayor densidad poblacional se encuentra en el cantón Baure y en el área de 
influencia del centro poblado. La totalidad del área está dentro de la demanda de TCO. 

El cantón Baure dispone de 36.99% de su territorio, para acceso de sus pobladores 
a los recursos naturales. 

Existe sobreposición de usos y tenencia, entre la reserva inmovilizada, propieda- 
des ganaderas y TCO en el cantón. 
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por la reserva inmovilizada del Iténez y la TCO Baure. 

Las unidades socioeconómicas y las unidades agroecológicas no tienen una relación 
funcional, dificultando la administración del espacio, para optimizar la utilización de los 
recursos y la ocupación territorial. 

En el cantón Mateguá existe una concesión forestal que no representa sobreposición 
en el uso y la tenencia. La cantonización divide en tres grandes áreas la sección municipal, 
sin considerar criterios socioeconómicos y agroecológicos. 

La estructura territorial es cortoplacista, ya que no contempla roles a las unidades 
socioeconómicas y agroecológicas, motivando el uso irracional de los recursos, expresa- 
do en la sobreposición de usos y tenencia. Esta situación impide definir los beneficios e 
intereses colectivos, primando los de grupo. 

Las áreas no guardan relación con los criterios socioeconómicos, creando una 
visión equivocada del aprovechamiento y beneficio para los interesados, y generando 
conflictos. 

La sociedad local no tiene mayor incidencia en las decisiones orientadas a la admi- 
nistración del espacio, a pesar de su importancia en la economía local. 

La dinámica socioterritorial, debido a las características de la estructura territorial, 
se constituye en un escenario que genera desequilibrios socioeconómicos y conflictos. 

Las áreas de TCO incluyen unidades de ganadería extensiva y bosques de uso múl- 
tiple, que debido a la diversidad y baja densidad por hectárea de las especies vegetales, 
su aprovechamiento económico no supone un avance en la economía familiar y comunal, 
debido a los elevados costos de aprovechamiento, que limitan la actividad productiva. 

El escenario territorial limita la posibilidad de elaborar una estrategia que permita 
desarrollar la economía y menos un desarrollo sostenible. Esto puede medirse al analizar la 
característica de las inversiones y la falta de coordinación entre el municipio, la prefectura 
y el nivel nacional. 

La administración del espacio es desordenada y va en contrasentido al desarrollo 
sostenible. No puede entenderse como equitativo y equilibrado el ceder extensiones a 
unos, en detrimento de los otros, pues si se intenta redistribuir la tierra, se debe resolver 
el problema de la tenencia y el acceso a los recursos naturales y no transferir el problema 
de unos actores a Otros. 

No existe un rol definido para las unidades socioeconómicas, ecológicas y político 
administrativas en el municipio. 
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El municipio, en la práctica, no tiene autonomía para decidir sobre los temas 
referidos a los asentamientos humanos y el uso de sus recursos, como es el caso de las 
concesiones forestales y auríferas. La explotación de estos recursos no supone beneficios 
para la sociedad local. 


4. Desarrollo de alternativas 

El desarrollo de alternativas se enmarca en las limitaciones de la escala, por lo que no se 
pretende asignar distritos que caractericen integralmente las aptitudes agroecológicas. 
Estas se toman como un criterio para ordenar el territorio, de manera funcional, al con- 
siderar los aspectos sOCiOECOnÓMICOS. 

Se entiende que la estructura territorial es funcional si es capaz de caracterizar el 
territorio de manera integral, donde los roles de las unidades combinadas sean comple- 
mentarias en el corto y largo plazo, como condición para estimular el desarrollo en un 
escenario donde la dinámica socioterritorial, supedita los interese grupales a los colectivos, 
en el contexto de la economía regional, nacional e internacional. 

La zonificación agroecológica-económica es un criterio para ordenar el territorio, ya 
que el ordenamiento territorial es considerado como un instrumento de la planificación 
estratégica, llevada a cabo en la elaboración del PDM . 

La estrategia de desarrollo debe partir del ordenamiento territorial, ya que la res- 
puesta a los problemas estructurales del territorio, se hace a partir de este esquema, con 
el que es más factible asignar roles estratégicos a las unidades que componen el territorio, 
que al rescatar las características socioeconómicas y biofisicas, permiten asignar mejor 
las inversiones, en una visión integral del territorio y el desarrollo a través de proyectos. 

Las necesidades sociales encontrarán en este proceso, un parámetro para iden- 
tificar y formular sus demandas hacia el desarrollo sostenible y no el inmediatismo, o 
los intereses de grupo. 

La propuesta finaliza con un ensayo de distritación, ordenando el territorio al 
complementar la estructura territorial, con los aspectos político-administrativos. Si bien 
el orden propuesto es fruto de nuestras subjetividades, éstas son orientadas por el criterio 
de zonificación, poniendo en evidencia su utilidad para planificar el desarrollo, en un 
proceso más racional y realista. 

Creemos finalmente, que este proceso para elaborar el diagnóstico territorial y 
sentar las bases para la estrategia de desarrollo, ofrece condiciones, para lograr una visión 
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integral del territorio, las características de éste, sus problemas y alternativas, donde sea 
posible la concertación de los actores sociales y propiciando decisiones que fomenten 
el desarrollo sostenible. 

La reserva Kenneth Lee cobra un rol destacable al valorizar su potencialidad y capa- 
cidad territorial, contribuyendo a definir la vocación municipal, en una visión más diversa 
económicamente y sostenida, revalorizando las culturas indígenas. 

Definir roles funcionales a las unidades socioeconómicas, rescatando las unidades 
agroecológicas. 

Redistribuir los espacios, en áreas menores a los cantones y distritos mejor caracte- 
rizados (al final de este documento se presenta un ensayo de distritación, considerando 
las características del territorio, con el único objetivo de poner en práctica los resultados 
de la investigación, lo que significa que no se consultó a los ciudadanos locales). 

Rescatar las características culturales y naturales del territorio en zonas que las 
identifiquen y valoricen. 

Considerar el territorio como un factor explicativo de los procesos económicos en 
el municipio y la región. 

Desarrollar una visión de sistema dentro y fuera del municipio. 

Incorporar el análisis de los aspectos territoriales, como base del diagnóstico mu- 
nicipal y caracterizar la estructura territorial. 

Elevar la eficacia del sistema de planificación y toma de decisiones, en base al análisis 
espacial, con sistemas de información geográfica. 

Establecer las aptitudes económicas de las características ecológicas, según las 
tendencias nacionales e internacionales, en el marco de la conservación. 

Incorporar la conservación y la preservación del medio ambiente en la estra- 
tegia de desarrollo. 

Conocer el proceso y estructura del sistema de planificación. 

Conclusiones. El clima tropical húmedo, la poca pendiente, las afloraciones del 
precámbrico y el origen sedimentario de los suelos condicionan su fertilidad y rendimiento 
para el uso agrícola intensivo. 

Por otro lado, la diversidad de las especies vegetales y animales que caracterizan 
el paisaje, constituyen un factor que también condiciona el uso y la actividad productiva 
de la zona. 

Finalmente, las realizaciones o tecnologías utilizadas en el uso de los recursos, deter- 
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minan el sistema extensivo en la actividad agropecuaria y la tala selectiva de maderas finas. 

Estos factores, (características biofísicas y tecnologías) y la combinación de ellos, 
caracterizan la actividad económica del municipio, afectando por consecuencia la densidad 
y distribución de la población. 

La relación de los sistemas es determinante para definir una estrategia de desarro- 
llo, que esté orientada hacia la sostenibilidad, o por lo menos, al progreso económico. 
En esta relación, la tecnología es un elemento que altera las relaciones y puede moti- 
var la dinámica económica en otra dirección; el caso elocuente de los asentamientos 
precolombinos sostiene esta afirmación y constituye una alternativa inédita para la 
producción y conservación. 

Los cantones constituyen un esquema que divide el municipio en tres áreas. Este 
esquema no constituye una referencia para la elaboración del diagnóstico y el diseño de 
la estrategia municipal. 

El sistema político administrativo, a través de los cantones, define la ubicación de 
los tres centros poblados del municipio: Baure, Remanso y Mateguá. 

En la distritación que se presenta, considerando los aspectos territoriales, el sis- 
tema político-administrativo juega un papel importante puesto que es a partir de éste 
que se puede unificar o establecer una relación que implique una distribución de zonas, 
permitiendo mejores decisiones, al relacionar los aspectos biofísicos y socioeconómicos. 
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